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Her Majesty the Queen in Right of the
Province of New Brunswick, as represented
by the Office of the Executive Council, and
the Judicial Council Appellants

Judge Jocelyne Moreau-Bérubé Respondent

INDEXED AS: MOREAU-BERUBE v. NEW BRUNSWICK
(JubpiciaL COUNCIL)

Neutral citation: 2002 SCC 11.
File No.: 28206.
2001: June 19;2002: February 7.

Present: McLachlin C.J. and L’Heureux-Dubé, Gonthier,
Tacobucci, Major, Bastarache, Binnie, Arbour and LeBel
17

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
NEW BRUNSWICK

Administrative law — Judicial review — Standard
of review — Natural justice — Rules of procedural fair-
ness — Provincial Judicial Council recommending that
Provincial Court judge be removed from office because
of statements she made in court — Applicable standard
of review of Council’s decision — Whether Council
violated rules of procedural fairness by imposing pen-
alty more severe than that recommended by inquiry
panel — Whether Council bound to follow findings of
inquiry panel — Whether Council’s decision to recom-
mend removal of judge justified — Provincial Court Act,
R.S.N.B. 1973, c. P-21, 5. 6.11(4).

Constitutional law — Judicial independence —
Security of tenure of judges — Provincial legislation
empowering Lieutenant-Governor in Council to remove
Provincial Court judge without first addressing Legisla-
tive Assembly — Whether procedure set out in legislation
to sanction misconduct of Provincial Court judges meets
minimal standards required to ensure respect for prin-
ciple of judicial independence — Provincial Court Act,
R.S.N.B. 1973, c. P-21, 5. 6.11(8).

Sa Majesté la Reine du chef de la
province du Nouveau-Brunswick,
représentée par le Bureau du
Conseil exécutif, et le Conseil de la
magistrature Appelants

La juge Jocelyne Moreau-Bérubé Intimée

REPERTORIE : MOREAU-BERUBE ¢. NOUVEAU-
BRUNSWICK (CONSEIL DE LA MAGISTRATURE)

Référence neutre : 2002 CSC 11.
N° du greffe : 28206.
2001 : 19 juin; 2002 : 7 février.

Présents : Le juge en chef McLachlin et les juges
L’Heureux-Dubé, Gonthier, lacobucci, Major, Basta-
rache, Binnie, Arbour et LeBel.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU NOUVEAU-
BRUNSWICK

Droit administratif — Révision judiciaire — Norme
de révision — Justice naturelle — Régles d’équité
procédurale — Conseil provincial de la magistrature
recommandant la révocation d’une juge de la Cour
provinciale en raison de déclarations qu’elle a faites en
cour — Norme de révision applicable a la décision du
Conseil — Le Conseil a-t-il violé les regles de 1’équité
procédurale en imposant une sanction plus sévere
que celle recommandée par le comité d’enquéte? —
Le Conseil était-il tenu de suivre les conclusions du
comité d’enquéte? — La décision du Conseil de recom-
mander la révocation de la juge était-elle justifiée? — Loi
sur la Cour provinciale, L.R.N.-B. 1973, ch. P-21, art.
6.11(4).

Droit constitutionnel — Indépendance judiciaire —
Inamovibilité des juges — Loi provinciale autorisant
le lieutenant-gouverneur en conseil a démettre un
juge de la Cour provinciale de ses fonctions sans
s’adresser au préalable a I’Assemblée législative — La
procédure établie par la loi pour sanctionner [’incon-
duite d’un juge de la Cour provinciale est-elle conforme
aux normes minimales requises pour garantir le respect
du principe de l'indépendance judiciaire? — Loi sur
la Cour provinciale, L.R.N.-B. 1973, ch. P-21, art.
6.11(8).
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The respondent, a judge of the New Brunswick
Provincial Court, made derogatory comments about the
residents of the Acadian Peninsula while presiding over a
sentencing hearing. Three days later, while presiding in
an unrelated hearing, she made an apology. The Judicial
Council received several complaints alleging misconduct
and an inability on the part of the respondent to continue
to perform her duties as a Provincial Court judge. The
majority of a three-member inquiry panel, appointed to
conduct an inquiry and report findings, concluded that
the respondent’s comments did constitute misconduct,
but that she was still able to perform her duties as a judge.
They recommended that she receive a reprimand. Under
s. 6.11(4) of the Provincial Court Act, the Council was
then required to make a decision “[b]ased on the findings
contained in the [panel’s] report”. Despite the panel’s
findings the Council concluded that the respondent’s
remarks created a reasonable apprehension of bias and
a loss of the public trust and recommended that she be
removed from her office as judge. The respondent filed
an application for judicial review of the Council’s deci-
sion. The Court of Queen’s Bench quashed the Council’s
decision on the grounds that the rules of natural justice
had been breached and that the Council had exceeded
its jurisdiction by ignoring findings of fact made by the
panel. The majority of the Court of Appeal upheld that
decision.

Held: The appeal should be allowed and the decision of
the New Brunswick Judicial Council should be restored.

This Court’s jurisprudence has evolved to endorse a
pragmatic and functional approach to determining the
proper standard of review for a decision from an admin-
istrative tribunal. Here, a consideration of the relevant
factors leads to the conclusion that a high degree of
deference should be afforded to the Judicial Council’s
decisions.

A core principle of judicial independence is the lib-
erty of the judge to hear and decide cases without fear of
external reproach. Judicial councils as well as review-
ing courts must remain acutely alive to the high level of
protection that applies to comments made by judges in
the conduct of court proceedings. However, while judges
must be free to speak in their judicial capacity, and must
be perceived to speak freely, there will unavoidably be
occasions where their actions will be called into ques-
tion. When a disciplinary process is launched to look at
the conduct of an individual judge, it is alleged that an
abuse of judicial independence by a judge has threatened
the integrity of the judiciary as a whole and that the harm
alleged is not curable by the appeal process. Part of the

L’intimée, une juge de la Cour provinciale du
Nouveau-Brunswick, a fait des commentaires désobli-
geants au sujet des résidants de la péninsule acadienne
alors qu’elle présidait une audience de détermination de
la peine. Trois jours plus tard, alors qu’elle présidait une
autre audience, elle a présenté ses excuses. Le Conseil
de la magistrature a regu plusieurs plaintes alléguant
I’inconduite et I’inaptitude de l’intimée a continuer
d’exercer ses fonctions de juge d’une cour provinciale.
Les membres majoritaires d’un comité d’enquéte, formé
de trois membres et nommé pour mener une enquéte et
faire rapport de ses conclusions, ont conclu que les com-
mentaires de 1’intimée constituaient une inconduite mais
qu’elle était toujours apte a exercer ses fonctions de juge.
Ils ont recommandé une réprimande. En application du
par. 6.11(4) de la Loi sur la Cour provinciale, le Conseil
devait ensuite rendre une décision « en se fondant sur les
conclusions du rapport » du comité. Malgré les conclu-
sions du comité, le Conseil a conclu que les commentaires
de I’intimée avaient donné lieu a une crainte raisonnable
de partialité et miné la confiance du public, et il a recom-
mandé€ sa révocation. L’intimée a déposé une requéte en
révision judiciaire de la décision du Conseil. La Cour
du Banc de la Reine a annul€ la décision du Conseil
aux motifs qu’il y avait eu contravention aux regles de
la justice naturelle et que le Conseil avait outrepassé sa
compétence en ne tenant pas compte des conclusions de
fait du comité. Les juges majoritaires de la Cour d’appel
ont confirmé cette décision.

Arrét : Le pourvoi est accueilli et la décision du Conseil
de la magistrature du Nouveau-Brunswick est rétablie.

Dans ses arréts, la Cour en est venue a adopter une
approche pragmatique et fonctionnelle quant a la déter-
mination de la norme de révision applicable & la décision
d’un tribunal administratif. En I’espece, ’examen des
facteurs pertinents mene a la conclusion qu’il faut faire
preuve d’un degré de retenue €levé a I’égard des déci-
sions du Conseil de la magistrature.

Le principe essentiel de 1’indépendance judiciaire est
la liberté du juge d’entendre et de trancher les affaires
sans craindre les reproches de I’extérieur. Les conseils
de la magistrature ainsi que les cours de révision doivent
demeurer fort conscients du degré élevé de protection qui
s’attache aux commentaires que font les juges dans le
cadre de la conduite des audiences. Toutefois, méme si
les juges doivent étre libres de s’exprimer dans I’exercice
de leurs fonctions et qu’ils doivent étre percus comme
tels, il y aura inévitablement des cas ou leurs actes seront
remis en question. Lorsqu’on entreprend une enquéte
disciplinaire pour examiner la conduite d’un juge, il
existe une allégation selon laquelle I’abus de 1’indé-
pendance judiciaire par ce juge menace I’intégrité de la
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expertise of the Judicial Council lies in its appreciation
of the distinction between impugned judicial actions that
can be dealt with through a normal appeal process, and
those that may threaten the integrity of the judiciary as a
whole, thus requiring intervention through the discipli-
nary provisions of the Provincial Court Act. A council
composed primarily of judges, alive to the delicate bal-
ance between judicial independence and judicial integ-
rity, is eminently qualified to render a collegial decision
regarding the conduct of a judge. A single judge sitting
in judicial review of a decision of the Council would not
enjoy a legal or judicial advantage.

While the proper interpretation of s. 6.11(4) of the
Act, as to whether it binds the Judicial Council to the
findings of fact made by the inquiry panel, is a question
of law normally attracting a “correctness” standard of
review, questions of law arising from the interpretation
of a statute within the tribunal’s area of expertise will
also attract some deference where other factors of the
pragmatic and functional analysis suggest such defer-
ence is the legislative intention. In this case, the Council
was interpreting an operational provision within its own
statute, which conferred upon it a special and unique
decision-making role within the justice system. The
Council must be regarded as having a reasonable degree
of specialization and a high level of expertise. Reviewing
courts should not intervene unless the interpretation
adopted by the Council is not one that the provision can
reasonably bear. Applying the proper standard of review
to the interpretation given by the Council to the scope
of its mandate based on its interpretation of s. 6.11(4),
that standard being one of reasonableness simpliciter,
the reviewing judge and the majority of the Court of
Appeal should not have substituted their interpretation
of that provision for the one adopted by the Council. In
any event the interpretation given by the Council should
be upheld even on a correctness standard. To suggest
that the words “based on” in s. 6.11(4) have a binding
effect creates a number of inconsistencies and incon-
gruities within the Act. Moreover, any delegation of
decision-making power from a tribunal to another body
must be clearly and expressly authorized by statute. In
this case, the Act clearly indicates that the Council is to
make the decision with regard to the sanction, if any, that
should be imposed. The words “based on” cannot be read
to permit an abdication of that authority.

magistrature dans son ensemble et que le processus d’ap-
pel ne peut pas remédier au préjudice allégué. Une partie
de I’expertise du Conseil de la magistrature consiste a
apprécier la distinction entre les actes contestés des juges
qui peuvent étre traité€s au moyen d’un processus d’appel
normal et ceux qui sont susceptibles de menacer 1’inté-
grité de la magistrature dans son ensemble, exigeant donc
une intervention par 1’application des dispositions disci-
plinaires de la Loi sur la Cour provinciale. Un conseil
composé principalement de juges, conscient de 1’équili-
bre délicat entre 1’indépendance judiciaire et I’intégrité
de la magistrature, est éminemment qualifié pour rendre
une décision collégiale au sujet de la conduite d’un juge.
Un juge siégeant seul en révision judiciaire d’une déci-
sion du Conseil ne jouirait pas d’un avantage sur le plan
juridique ou judiciaire.

Bien que la question de savoir s’il convient d’in-
terpréter le par. 6.11(4) de la Loi comme obligeant le
Conseil de la magistrature a adopter les conclusions de
fait du comité d’enquéte soit une question de droit, qui
pourrait normalement entrainer 1’application de la norme
de révision de la « décision correcte », les questions de
droit découlant de I’interprétation d’une loi située dans le
domaine d’expertise du tribunal administratif exigeront
aussi une certaine retenue si d’autres facteurs de I’ana-
lyse pragmatique et fonctionnelle semblent indiquer que
cela correspond a I’intention du législateur. En I’espece,
le Conseil a interprété une disposition d’application de sa
propre loi constitutive, laquelle lui confére un role déci-
sionnel spécial et unique au sein du systeme de justice.
Il faut considérer le Conseil comme ayant un degré de
spécialisation raisonnable et un niveau élevé d’expertise.
Les cours de révision ne devraient pas intervenir a moins
que le Conseil n’ait adopté une interprétation que la dis-
position ne peut pas raisonnablement soutenir. Compte
tenu de la norme de révision applicable a la fagon dont
le Conseil a congu la portée de son mandat selon son
interprétation du par. 6.11(4), soit la norme de la décision
raisonnable simpliciter, le juge siégeant en révision et
les juges majoritaires de la Cour d’appel n’auraient pas
da substituer leur interprétation de cette disposition a
I’interprétation adoptée par le Conseil. De toute maniere,
Iinterprétation du Conseil doit étre confirmée méme en
fonction de la norme de la décision correcte. Prétendre
que le terme « en se fondant sur » figurant au par. 6.11(4)
lie le Conseil donne naissance a des contradictions et
incongruités dans la Loi. De plus, toute délégation de
pouvoir décisionnel d’un tribunal administratif & un autre
organisme doit étre clairement et expressément autorisée
parlaloi. Enl’espece, la Loi indique clairement que c’est
le Conseil qui doit décider de la sanction a imposer, s’il
y a lieu. On ne peut interpréter le terme « en se fondant
sur » comme permettant une renonciation a ce pouvoir.

2002 SCC 11 (CanLll)
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The Council’s ultimate decision to recommend the
respondent’s removal from office, which is a question of
mixed law and fact, was justifiable. The Council must
serve its purpose with some degree of authority and final-
ity, and its conclusions on questions of mixed law and
fact should be afforded a high degree of deference and
should not be interfered with unless they are patently
unreasonable. It was within the Council’s power to draw
its own conclusions, and, in light of the sweeping and
generalized nature of the respondent’s derogatory com-
ments, the conclusion reached by the Council was not
patently unreasonable. Even on a standard of reasona-
bleness simpliciter, there is no basis to interfere with the
Council’s decision.

Evaluating whether procedural fairness has been
adhered to by a tribunal requires an assessment of the
procedures and safeguards required in a particular situa-
tion. The duty to comply with the rules of natural justice
and to follow rules of procedural fairness extends to all
administrative bodies acting under statutory authority.
The Council did not violate the respondent’s right to
be heard by not expressly informing her that they might
impose a sanction clearly open to them under the Act.
Acknowledging that the nature of these disciplinary pro-
ceedings imposes on the Council a stringent duty to act
fairly, there was no breach of the rules of natural justice
in this case.

The procedure set forth by the Act to sanction miscon-
duct of a Provincial Court judge does meet the minimal
standards required to ensure respect for the principle of
judicial independence.
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Shapiro, Debra.  “Legitimate Expectation and its
Application to Canadian Immigration Law” (1992), 8
J. L. & Social Pol’y 282.

APPEAL from a judgment of the New Brunswick
Court of Appeal (2000), 233 N.B.R. (2d) 205, 194
D.L.R. (4th) 664, [2000] N.B.J. No. 368 (QL), 2000
NBCA 12, affirming a decision of the Court of
Queen’s Bench (1999), 218 N.B.R. (2d) 256, [1999]
N.B.J. No. 320 (QL). Appeal allowed.

Cedric L. Haines, for the appellant Her Majesty
the Queen in Right of New Brunswick.

J. C. Marc Richard and Chantal A. Thibodeau,
for the appellant the Judicial Council.

Anne E. Bertrand, Paul Bertrand and Michael
Phelan, for the respondent.

The judgment of the Court was delivered by

ARBOUR J. —
I. Introduction

This appeal involves a decision of the Judicial
Council of New Brunswick (“the Council”)
which recommended the removal from office of
a Provincial Court judge because of statements
she made in court, while presiding over a sen-
tencing hearing. The Council concluded that her
remarks created a reasonable apprehension of bias
and a loss of the public trust. This Court must first
establish the applicable standard of review of the
Council’s decision. We must then decide whether
the Council violated certain rules of procedural
fairness by imposing a penalty more severe than
that recommended by an inquiry panel, whether
and to what extent the Council was statutorily
bound to follow findings of an inquiry panel, and
whether the Council’s final decision to recommend
the removal of the judge was justified in light of the
evidence at its disposal. For reasons that are set
out in full below, I have concluded that the Council

Friedland, Martin L. Une place a part : L’indépendance
et la responsabilité de la magistrature au Canada.
Ottawa : Conseil de la magistrature, 1995.

Shapiro, Debra. « Legitimate Expectation and its Appli-
cation to Canadian Immigration Law » (1992), 8 J. L.
& Social Pol’y 282.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’appel
du Nouveau-Brunswick (2000), 233 R.N.-B. (2°)
205, 194 D.L.R. (4th) 664, [2000] A.N.-B. n°® 368
(QL), 2000 NBCA 12, qui a confirmé une déci-
sion de la Cour du Banc de la Reine (1999), 218
R.N.-B. (2°) 256, [1999] A.N.-B. n° 320 (QL).
Pourvoi accueilli.

Cedric L. Haines, pour I’appelante Sa Majesté la
Reine du chef du Nouveau-Brunswick.

J. C. Marc Richard et Chantal A. Thibodeau,
pour I’appelant le Conseil de la magistrature.

Anne E. Bertrand, Paul Bertrand et Michael
Phelan, pour I’intimée.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE ARBOUR —
I. Introduction

Le présent pourvoi porte sur une décision du
Conseil de la magistrature du Nouveau-Brunswick
(le « Conseil »), qui a recommandé la révocation
d’une juge de la Cour provinciale en raison de
déclarations qu’elle avait faites alors qu’elle pré-
sidait une audience de détermination de la peine.
Le Conseil a conclu que ses propos avaient donné
lieu a une crainte raisonnable de partialité et a un
manque de confiance de la part du public. La Cour
doit d’abord établir la norme de révision applicable
a la décision du Conseil. Nous devons ensuite déci-
der si celui-ci a violé certaines regles d’équité pro-
cédurale en imposant une sanction plus sévere que
celle recommandée par le comité d’enquéte, s’il est
tenu par la loi d’adopter les conclusions du comité
et dans quelle mesure il I’est, et si sa décision finale
de recommander la révocation de la juge est justifiée
compte tenu de la preuve dont il disposait. Pour les
motifs que je vais exposer en détail plus loin, j’ai
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the respondent’s submissions, in order to come to a
conclusion that must not be patently unreasonable.

Applying the proper standard of review to the
interpretation given by the Council to the scope of
its mandate based on its interpretation of s. 6.11(4)
of its enabling statute, that standard being one of
reasonableness simpliciter, the reviewing judge and
the majority of the Court of Appeal should not have
substituted their interpretation of that provision for
the one adopted by the Council.

(2) Whether the Conclusions of the Council
were Justifiable

The second issue involves whether the ultimate
decision of the Council to recommend the removal
from office of Judge Moreau-Bérubé was justifia-
ble. This question is one of mixed law and fact, and
presents a more direct challenge to the Council’s
authority. In reviewing the Council’s decisions,
courts are asked to pass judgment on the Council’s
ability to assess, weigh, and apply the evidence to a
particular legal threshold while discharging its core
function. This is also where all the specialization
and expertise of the Council come into play. The
Council must serve its purpose with some degree of
authority and finality, and its conclusions on ques-
tions of mixed law and fact should be afforded a
high degree of deference.

I agree with the standard imposed by Drapeau
J.A., who alone expressed a position on the appli-
cable standard of review, that determinations made
by the Council should not be interfered with unless
they are patently unreasonable.

The central issue that the Council had to resolve
in deciding to recommend the respondent’s dis-
missal from the bench was whether her comments
evidenced bias, or created an apprehension of bias
such that she could no longer expect to enjoy the
public trust in a fair and independent judiciary.
Whether the proper legal test was applied is not
in dispute. However, the respondent argues that
the Council was patently unreasonable in ignoring
certain findings made by the panel, which must be

comité, en se fondant notamment sur les observa-
tions de I’intimée, pour en arriver a une conclusion
qui ne doit pas étre manifestement déraisonnable.

Compte tenu de la norme de révision applicable
a la fagon dont le Conseil a concu la portée de son
mandat selon son interprétation du par. 6.11(4) de sa
loi habilitante, soit la norme de la décision raison-
nable simpliciter, le juge siégeant en révision et les
juges majoritaires de la Cour d’appel n’auraient pas
di substituer leur interprétation de cette disposition
a 'interprétation adoptée par le Conseil.

(2) Les conclusions du Conseil sont-elles justi-
fiables?

La deuxieme question est de savoir si la décision
finale du Conseil de recommander la révocation
de la juge Moreau-Bérubé est justifiable. Il s’agit
d’une question mixte de droit et de fait qui cons-
titue une contestation plus directe du pouvoir du
Conseil. On demande aux tribunaux qui révisent les
décisions du Conseil de se prononcer sur sa capacité
d’apprécier, de soupeser et d’appliquer la preuve en
fonction d’un seuil 1€gal particulier tout en exercant
sa fonction essentielle. C’est aussi a ce stade que
toute la spécialisation et toute 1’expertise du Conseil
entrent en jeu. Le Conseil doit atteindre son objectif
en rendant des décisions ayant une certaine autorité
et un certain caractere définitif, et ses conclusions
sur les questions mixtes de droit et de fait exigent un
degré €levé de retenue.

Je suis d’accord avec la norme imposée par le
juge Drapeau, le seul a s’étre prononcé sur la norme
de révision applicable, selon laquelle il ne faut pas
modifier les conclusions du Conseil a moins qu’el-
les ne soient manifestement déraisonnables.

La question principale que le Conseil devait
résoudre en décidant de recommander la révoca-
tion de I’intimée était de savoir si les commentaires
de celle-ci révélaient sa partialité ou donnaient lieu
a une crainte de partialité telle qu’elle ne pouvait
plus s’attendre a ce que le public lui t€émoigne de
sa confiance en une magistrature indépendante et
équitable. La question de savoir si le critere juri-
dique approprié a été appliqué n’est pas en litige.
L’intimée soutient toutefois que le Conseil a agi de
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regarded as the primary trier of fact in this case, and
in replacing those findings with conclusions of its
OWI.

In my view, it was within the power of the
Council to draw its own conclusions, and, in light
of the sweeping and generalized nature of Judge
Moreau-Bérubé’s derogatory comments, it would
be difficult to call the conclusion reached by the
Council patently unreasonable. This is not a case
where the Council should have deferred to the privi-
leged position of the panel as a primary fact-finder
on the critical issue of whether the misconduct of
the respondent created a reasonable apprehension of
bias such as to render her unfit to continue to occupy
a judicial post. The power to impose the appropri-
ate sanction, which rests solely with the Council,
presupposes the power to characterize appropriately
the nature and seriousness of the misconduct, based
in part on the recital of events, and appreciation of
these events, by the panel reporting to the Council.

The comments of Judge Moreau-Bérubé, as well
as her apology, are a matter of record. In deciding
whether the comments created a reasonable appre-
hension of bias, the Council applied an objective
test, and attempted to ascertain the degree of appre-
hension that might exist in an ordinary, reasonable
person. The expertise to decide that difficult issue
rests in the Council, a large collegial body com-
posed primarily of judges of all levels of jurisdic-
tion in the province, but also of non-judges whose
input is important in formulating that judgment.
The Judicial Council has been charged by statute to
guard the integrity of the provincial judicial system
in New Brunswick. In discharging its function, the
Council must be acutely sensitive to the require-
ments of judicial independence, and it must ensure
never to chill the expression of unpopular, honestly
held views in the context of court proceedings. It
must also be equally sensitive to the reasonable
expectations of an informed dispassionate public
that holders of judicial office will remain at all times
worthy of trust, confidence and respect.

maniere manifestement déraisonnable en ne tenant
pas compte de certaines conclusions du comité,
lequel doit étre considéré comme le principal juge
des faits en I’espece, et en les remplagant par ses
propres conclusions.

A mon avis, il était du pouvoir du Conseil de tirer
ses propres conclusions et, vu la grande portée et la
nature généralisée des commentaires désobligeants
de la juge Moreau-Bérubé, il serait difficile de qua-
lifier de manifestement déraisonnable la conclusion
du Conseil. Il ne s’agit pas d’un cas ou le Conseil
aurait dii s’en remettre a la position privilégiée
qu’avait le comité en tant que principal juge des faits
quant a la question cruciale de savoir si I’inconduite
de I’intimée avait donné€ lieu a une crainte raisonna-
ble de partialité de nature a la rendre inapte a conti-
nuer d’occuper la charge de juge. Le pouvoir d’im-
poser la sanction appropriée, que seul le Conseil
possede, suppose le pouvoir de qualifier comme il
se doit la nature et la gravité de I’inconduite en fonc-
tion notamment de I’exposé et 1’appréciation des
événements par le comité faisant rapport au Conseil.

Les commentaires de la juge Moreau-Bérubé
ainsi que ses excuses figurent au dossier. Pour
décider si ces commentaires ont donné lieu a une
crainte raisonnable de partialité, le Conseil a appli-
qué un critere objectif et a tenté d’établir le niveau
de crainte que peut éprouver une personne raisonna-
ble ordinaire. C’est le Conseil qui possede I’exper-
tise nécessaire pour trancher cette question difficile,
lui qui constitue un large organisme collégial formé
principalement de juges de toutes les instances de la
province, mais également de non-juges dont la par-
ticipation a la formulation de la décision est impor-
tante. La Loi a chargé le Conseil de la magistra-
ture de protéger I'intégrité du systeme judiciaire du
Nouveau-Brunswick. Lorsqu’il exerce sa fonction,
le Conseil doit porter beaucoup d’attention aux exi-
gences de 1’indépendance judiciaire et il doit faire
en sorte de ne jamais décourager, dans le cadre des
instances judiciaires, 1’expression d’opinions sin-
ceres impopulaires. 1l doit également porter tout
autant d’attention au fait qu’un public informé et
objectif peut raisonnablement s’attendre a ce que les
titulaires d’une charge judiciaire demeurent en tout
temps dignes de confiance et de respect.
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I find nothing patently unreasonable in the
Council’s decision to draw its own conclusions with
regard to whether the comments of Judge Moreau-
Bérubé created an apprehension of bias suffi-
cient to justify a recommendation for her removal
from duties as a Provincial Court judge. Even on
a standard of reasonableness simpliciter, 1 would
find no basis to interfere with the Council’s deci-
sion. On this record, I believe that the respondent
has received a fair hearing, conducted in accordance
with the will of the legislature and consistent with
the requirements of both judicial independence and
integrity.

(3) Procedural Fairness

The third issue requires no assessment of the
appropriate standard of judicial review. Evaluating
whether procedural fairness, or the duty of fairness,
has been adhered to by a tribunal requires an assess-
ment of the procedures and safeguards required in a
particular situation. (See generally Knight v. Indian
Head School Division No. 19, [1990] 1 S.C.R. 653,
and Baker, supra.)

The duty to comply with the rules of natural
justice and to follow rules of procedural fairness
extends to all administrative bodies acting under
statutory authority (see Nicholson v. Haldimand-
Norfolk Regional Board of Commissioners of
Police, [1979] 1 S.C.R. 311; Cardinal v. Director
of Kent Institution, [1985] 2 S.C.R. 643, at p. 653;
Baker, supra, at para. 20; Therrien, supra, at para.
81). Within those rules exists the duty to act fairly,
which includes affording to the parties the right
to be heard, or the audi alteram partem rule. The
nature and extent of this duty, in turn, “is eminently
variable and its content is to be decided in the spe-
cific context of each case” (as per L'Heureux-Dubé
J. in Baker, supra, at para. 21). Here, the scope of
the right to be heard should be generously construed
since the Judicial Council proceedings are similar
to a regular judicial process (see Knight, supra, at
p. 683); there is no appeal from the Council’s deci-
sion (see D. J. M. Brown and J. M. Evans, Judicial
Review of Administrative Action in Canada (loose-
leaf), vol. 1, at pp. 7-66 to 7-67); and the implica-

Je ne trouve rien de manifestement déraisonnable
dans la décision du Conseil de tirer ses propres con-
clusions relativement a la question de savoir si les
commentaires de la juge Moreau-Bérubé ont donné
lieu a une crainte de partialité suffisante pour jus-
tifier la recommandation de sa révocation comme
juge de la Cour provinciale. Méme selon la norme
de la décision raisonnable simpliciter, je conclurais
a I’absence de motif justifiant la modification de la
décision du Conseil. D’apres le présent dossier,
jestime que I'intimée a bénéficié d’une audience
équitable, conforme a la volonté du législateur et
aux exigences de I’indépendance judiciaire et de
I’intégrité de la magistrature.

(3) L’équité procédurale

La troisieme question n’exige pas qu’on déter-
mine la norme de révision judiciaire applicable.
Pour vérifier si un tribunal administratif a respecté
I’équité procédurale ou I’obligation d’équité, il faut
établir quelles sont les procédures et les garanties
requises dans un cas particulier. (Voir de fagon
générale Knight c. Indian Head School Division No.
19,[1990] 1 R.C.S. 653, et Baker, précité.)

L’obligation de se conformer aux regles de justice
naturelle et a celles de 1’équité procédurale s’étend
a tous les organismes administratifs qui agissent en
vertu de la loi (voir Nicholson c. Haldimand-Norfolk
Regional Board of Commissioners of Police, [1979]
1 R.C.S. 311; Cardinal c. Directeur de l’établisse-
ment Kent, [1985] 2 R.C.S. 643, p. 653; Baker, pré-
cité, par. 20; Therrien, précité, par. 81). Ces regles
comportent 1’obligation d’agir équitablement,
notamment d’accorder aux parties le droit d’étre
entendu (la regle audi alteram partem). Cette obli-
gation a une nature et une étendue « éminemment
variable et son contenu est tributaire du contexte
particulier de chaque cas » (le juge L’Heureux-
Dubé dans Baker, précité, par. 21). En I’espece,
il faut interpréter généreusement la portée du droit
d’étre entendu puisque le processus administratif
du Conseil de la magistrature ressemble au pro-
cessus judiciaire habituel (voir Knight, précité, p.
683); la décision du Conseil est sans appel (voir
D. J. M. Brown et J. M. Evans, Judicial Review of
Administrative Action in Canada (feuilles mobiles),
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tions of the hearing for the respondent are very
serious (see Kane v. Board of Governors of the
University of British Columbia, [1980] 1 S.C.R.
1105, at p. 1113).

The respondent argues that she had a reason-
able expectation that the Council would not impose
a penalty more serious than a reprimand for three
main reasons:

1. The inquiry panel had recommended a repri-
mand, and had found that the respondent was able
to continue performing her duties as a Provincial
Court judge.

2. The Council, though it had the discretion to
suspend her pending the inquiry’s outcome, had
allowed the respondent to discharge her judi-
cial function for more than a year following her
impugned comments. This, the respondent argues,
created an expectation that the Council would pro-
ceed on the basis that she was able to continue per-
forming her duties as a judge.

3. Dismissal had never been expressly contem-
plated or argued by any person at any level of the
inquiry prior to the delivery of that sanction.

Under s. 6.11(3), the respondent had the “right
to make representations to [the Council] either in
person or through counsel and either orally or in
writing, respecting the [panel’s] report prior to the
taking of action by the Judicial Council” (emphasis
added). She essentially argues that when the panel
recommended something less than removal from the
bench, they indirectly took away her ability to argue
against that sanction, and that her representations
to the Council would have been affected had she
known that a recommendation for removal from the
bench was being considered.

I am not persuaded by any of these arguments.
The doctrine of reasonable expectations does not
create substantive rights, and does not fetter the
discretion of a statutory decision-maker. Rather,
it operates as a component of procedural fairness,
and finds application when a party affected by an
administrative decision can establish a legitimate
expectation that a certain procedure would be fol-

vol. 1, p. 7-66 et 7-67); et les enjeux de 1’audience
sont trés graves pour I’intimée (voir Kane c. Conseil
d’administration de 1’Université de la Colombie-
Britannique, [1980] 1 R.C.S. 1105, p. 1113).

L’intimée prétend qu’elle pouvait raisonnable-
ment s’attendre a ce que le Conseil n’impose pas
une sanction plus sévere que la réprimande, et ce,
pour trois raisons principales :

1. Le comité d’enquéte avait recommandé une
réprimande et avait conclu que I'intimée était apte a
continuer d’exercer ses fonctions de juge de la Cour
provinciale.

2. Méme s’il avait le pouvoir discrétionnaire de
la suspendre en attendant I’issue de 1’enquéte, le
Conseil avait permis a I’intimée d’exercer sa fonc-
tion judiciaire pendant plus d’un an a la suite de ses
commentaires contestés. Selon I’intimée, cette per-
mission I’a amenée a s’attendre a ce que le Conseil
tiendrait pour acquis qu’elle était apte a continuer
d’exercer ses fonctions de juge.

3. On n’avait a aucune étape de I’enquéte expres-
sément envisagé la révocation ni plaidé en sa faveur
avant I’imposition de cette sanction.

En vertu du par. 6.11(3), I’intimée avait le « droit
de faire des représentations au Conseil [. ..] en
personne ou par un avocat, par écrit ou verbale-
ment, concernant le rapport [du comité] avant que
le Conseil de la magistrature n’entreprenne une
action » (je souligne). Elle prétend essentiellement
qu’en recommandant une sanction moins sévere que
la révocation, le comité I’a indirectement privée
de la possibilité de présenter des arguments contre
la révocation et que si elle avait su qu’une recom-
mandation de révocation était envisagée, elle aurait
plaidé en conséquence devant le Conseil.

Aucun de ces arguments ne me convainc. La
doctrine de D’attente raisonnable ne crée pas de
droits fondamentaux et n’entrave pas le pouvoir
discrétionnaire du décideur 1égal. Elle fait plutdt
partie des regles de 1’équité procédurale et trouve
application dans les cas ou une partie affectée par
une décision administrative peut établir qu’elle s’ at-
tend légitimement a ce qu’'une certaine procédure
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lowed: Reference re Canada Assistance Plan (B.C.),
[1991] 2 S.C.R. 525, at p. 557; Baker, supra, at para.
26. The doctrine can give rise to a right to make
representations, a right to be consulted or perhaps,
if circumstances require, more extensive procedural
rights. But it does not otherwise fetter the discre-
tion of a statutory decision-maker in order to man-
date any particular result: see D. Shapiro, Legitimate
Expectation and its Application to Canadian
Immigration Law (1992), 8 J. L. & Social Pol’y 282,
atp. 297.

In the circumstances of this case, I cannot accept
that the Council violated Judge Moreau-Bérubé’s
right to be heard by not expressly informing her that
they might impose a sanction clearly open to them
under the Act. The doctrine of legitimate expecta-
tions can find no application when the claimant is
essentially asserting the right to a second chance
to avail him- or herself of procedural rights that
were always available and provided for by stat-
ute. Moreover, the inquiry panel had no authority
to make a recommendation to the Council about
the appropriate sanction. This is made abundantly
clear in the Act, where s. 6.11(1) states, “the panel
shall report to the chairman its findings of fact and
its findings as to the allegations of misconduct,
neglect of duty or inability to perform duties of the
judge whose conduct is in question”. This contrasts
with the decision-making role of the Council once
the panel’s report is complete, as stipulated in s.
6.11(4) which states that “[b]ased on the findings

contained in the report . . . the Judicial Council
may . . . dismiss the complaint, . . . issue a repri-
mand . . ., or. . .recommend . . . that the judge be

removed from office”. Regardless of the fact that
the panel made a recommendation that it was not
mandated to make, the Council had a clear and plain
discretion to choose between three options. I do not
believe that the respondent, a judge, who had legal
advice throughout, could have misapprehended the
issues that were alive before the Judicial Council.
She never asserted making such an error until it was
raised by Angers J. on judicial review.

soit suivie : Renvoi relatif au Régime d’assistance
publique du Canada (C.-B.), [1991] 2 R.C.S. 525,
p. 557; Baker, précité, par. 26. Elle peut donner lieu
au droit de faire des observations, au droit d’étre
consulté et peut-étre, si les circonstances 1’exigent,
a des droits procéduraux plus étendus. Mais autre-
ment elle n’entrave pas le pouvoir discrétionnaire
du décideur légal de facon a entrainer un résultat
particulier : voir D. Shapiro, Legitimate Expectation
and its Application to Canadian Immigration Law
(1992), 8 J. L. & Pol’y 282, p. 297.

En T’espéce, je ne peux pas convenir que
le Conseil a porté atteinte au droit de la juge
Moreau-Bérubé d’étre entendue en ne 1’informant
pas expressément qu’il pourrait lui imposer une
sanction que lui permet clairement la Loi. La doc-
trine de I’attente 1égitime ne trouve pas application
dans le cas ol le requérant demande essentiellement
le droit a une deuxieme chance de se prévaloir des
droits procéduraux qui ont toujours €té disponibles
et prévus par la loi. Par ailleurs, le comité d’enquéte
n’avait pas le pouvoir de faire une recommandation
au Conseil quant a la sanction appropriée. La Loi
I’indique d’une facon on ne peut plus claire, son par.
6.11(1) prévoyant que « le comité doit faire rapport
au président de ses conclusions de fait et de ses con-
clusions concernant les allégations portées contre le
juge dont la conduite est en cause concernant son
inconduite, sa négligence de remplir ses devoirs ou
son inaptitude a exécuter ses fonctions ». Cela con-
traste avec le role décisionnel qu’a le Conseil une
fois le rapport du comité terminé, comme le prescrit
ainsi le par. 6.11(4) : « Le Conseil de la magistrature,
en se fondant sur les conclusions du rapport [. . .]
peut [. . .] rejeter la plainte, [. . .] adresse[r] une
réprimande [. . .], ou [. . .] recommander [. . .] que
le juge soit démis de ses fonctions ». Peu importe
que le comité ait fait une recommandation qu’il
n’était pas autorisé a faire, le Conseil avait le pou-
voir discrétionnaire clair et absolu de choisir parmi
trois options. Je ne crois pas qu’étant juge et ayant
bénéficié de conseils juridiques tout au long du
processus, I'intimée ait pu avoir mal compris les
questions en jeu devant le Conseil de la magistra-
ture. Elle n’a jamais affirmé avoir commis une telle
erreur avant que celle-ci soit soulevée par le juge
Angers en révision judiciaire.
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The appellant, a woman with Canadian-born depen- Une mesure d’expulgténpaise contre l'appe-
dent children, was ordered deported. She then applied laete, d'eénfantsa charge @ au Canada. Elle a
for an exemption, based on humanitarian and compas- alors demahd’ dispenst de faire sa demande de
sionate considerations under s. 114(2) of lteigra- résidence permanente de l'esi€ur du Canada, pour des
tion Act, from the requirement that an application for raisons d'ordre humanitaire, cemfi@mh  au
permanent residence be made from outside Canada. This par. 114(2) desle I'immigration. Sa demande
application was supported by letters indicating concerretait appuge de lettres exprimant des ingfuides quant
about the availability of medical treatment in her coun-a la possibili¢” d’obtenir un traitement edical dans son
try of origin and the effect of her possible departure on pays d'origine et guaftet de son dparteventuel
her Canadian-born children. A senior immigration sur ses enfastawun Canada. Un agent d’'immigration
officer replied by letter stating that there were insuffi-  esigir a €pondu par lettre qu’il n'y avait pas suffi-
cient humanitarian and compassionate reasons to war- samment de raisons humanitaires pour justifier de traiter
rant processing the application in Canada. This letter sa demande au Canada. Cette lettre ne donnait pas les
contained no reasons for the decision. Counsel for the motifs decilsialh. L'avocat de I'appelante a cepen-
appellant, however, requested and was provided with dant deneamél les notes de I'agent investigateur,
the notes made by the investigating immigration officer que l'agemtrieup d’'immigration avait utilisés pour
and used by the senior officer in making his decision. rendrecsiall. La Section de preené instance de la
The Federal Court — Trial Division, dismissed an appli- Cardle a rejet’une demande de caoole”judi-
cation for judicial review but certified the following ciaire mais a certifi’question suivante en application
question pursuant to s. 83(1) of the Act: “Given that the du par. 83(1) de la Loi: «Vu que la Loi sur 'immigra-
Immigration Act does not expressly incorporate the lan- tion n’incorpore pas eperssie langage des obli-
guage of Canada'’s international obligations with respect gations internationales du Canada en ce qui concerne la
to the International Convention on the Rights of the Convention internationale relative aux droits de I'enfant,
Child, must federal immigration authorities treat the les aewritimmigration €dérales doivent-elles con-
best interests of the Canadian child as a primary consid- eresid’intérét sugrieur de I'enfant @ au Canada
eration in assessing an applicant under s. 114(2) of the comme unescatiwidprimordiale dans I'examen du
Immigration Act?” The Court of Appeal limited its con- cas d'un recarit sous leegime du par. 114(2) de la
sideration to the question and found that the best inter:oi sur I'immigration?» La Cour d’appel a limét’son
ests of the children did not need to be given primacy in exaaneatte question et a conclu qu'ilerdit pas
assessing such an application. The order that the appelecessgire d’accorder la primawd I'interét sugrieur
lant be removed from Canada, which was made after the des enfants damesitdiopr d’'une telle demande. Un
immigration officer’s decision, was stayed pending the sarsssmesure d’expulsion de I'appelante promenc’
result of this appeal. aps la dcision de l'agent dimmigration, &t

ordonr€ jusqua l'issue du peSent pourvoi.
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Held: The appeal should be allowed. Arrét: Le pourvoi est accueilli.

Per  L'Heureux-Duk€,  Gonthier,  McLachlin, Les juges L’Heureux-Dub, Gonthier, McLachlin,
Bastarache and Binnie JJ.: Section 83(1) of Ithei- Bastarache et Binnie: Le paragraphe 83(1) depiasur
gration Act does not require the Court of Appeal to I'immigration n'exige pas que la Cour d'appel traite
address only the certified question. Once a question has seulement la questi@e.ckdiBgu’'une question a
been certified, the Court of Appeal may consider allett Certifiée, la Cour d'appel peut examiner tous les
aspects of the appeal lying within its jurisdiction. aspects de I'appel quierdglde sa congpénce.

The duty of procedural fairness is flexible and varia- L'obligaticeqdi® pro&durale est souple et varia-
ble and depends on an appreciation of the context of the ble et repose sur enmtappidu contexte de la loi
particular statute and the rights affected. The purpose of et des dregtshwas droits de participation qui en font
the participatory rights contained within it is to ensure partie visegarrantir que lesedisions administratives
that administrative decisions are made using a fair and sont prises au moyen d'uedurprequitable et
open procedure, appropriate to the decision being made ouvertecendaptype deettision eta’ son contexte
and its statutory, institutional and social context, with an egal, institutionnel et social, comprenant la possailit”
opportunity for those affected to put forward their views a@@nalx personnes es$ de m@Senter leur point de
and evidence fully and have them considered by the vue elaheerits de preuve qui seroningént pris en
decision-maker. Several factors are relevant to deter- arasioll par le ecideur. Plusieurs facteurs sont
mining the content of the duty of fairness: (1) the nature pertinents parmdher le contenu de I'obligation
of the decision being made and process followed in equi¥ pro&durale: (1) la nature de ladsion recher-
making it; (2) the nature of the statutory scheme and the ee ehle processus suivi pour y parvenir; (2) la nature
terms of the statute pursuant to which the body operates; egilmea Egislatif et les termes de la l@gissant I'or-
(3) the importance of the decision to the individual or ganisme; (3) l'importance dezikiod” pour les per-
individuals affected; (4) the legitimate expectations of sonneesjs(4) les attentesditimes de la personne
the person challenging the decision; (5) the choices of qui contesteitiod: (5) les choix de predure que

procedure made by the agency itself. This list is not I'organisme faitdoiten Tette liste de facteurs n'est
exhaustive. pas exhaustive.
A duty of procedural fairness applies to humanitarian L'obligatioequi® pro&durale s’applique aux

and compassionate decisions. In this case, there was necisioths d’ordre humanitaire. En I'exe, il n'y avait
legitimate expectation affecting the content of the duty pas d'attegtiinie ayant une incidence sur la nature
of procedural fairness. Taking into account the other de I'obligatiequi pro&durale. Compte tenu des
factors, although some suggest stricter requirements autres facteurs, bien que certains indiquent des exi-
under the duty of fairness, others suggest more relaxed gences plus strictes en vertu de l'oblegatign d’”
requirements further from the judicial model. The duty d’autres indiquent des exigences moins strictes et plus
of fairness owed in these circumstances is more thaaloignrées du moele judiciaire. L'obligation dquig
minimal, and the claimant and others whose important dans ces circonstances est plus que minimale, et le
interests are affected by the decision in a fundamental demandeur et les personnes dentsesant” pro-
way must have a meaningful opportunity to present the eiomat touchS par la dcision doivent avoir une
various types of evidence relevant to their case and have possigitble de msenter les divers types de
it fully and fairly considered. Nevertheless, taking all preuves qui se rappartentr affaire et de les voir
the factors into account, the lack of an oral hearing oevalles de fapn compéte etequitable. Manmoins,
notice of such a hearing did not constitute a violation of compte tenu de tous ces facteurs, le fait qu'il n'y ait pas
the requirement of procedural fairness. The opportunity eu d’audience ni d’avis d’audience ne constituait pas un
to produce full and complete written documentation was manquemeldbligation déqui€ pro&durale. La
sufficient. possibilie” de produire une documentatienrite com-

pléte était suffisante.

It is now appropriate to recognize that, in certain cir- Il est maintenant appiprieconn&e que, dans
cumstances, including when the decision has important certaines circonstances, notamment loeszgiena d”
significance for the individual, or when there is a statu- etawie grande importance pour lindividu, ou lors-
tory right of appeal, the duty of procedural fairness will gu’il existe un droit d’appelprar la loi, I'obligation
require a written explanation for a decision. Reasons are equi” pro&durale requerra une explicatiearite de
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required here given the profound importance of this deision. Des motif®crits sont atessaires en I'es-
decision to those affected. This requirement was ful- ecepétant done’l'importance cruciale de laedision
filled by the provision of the junior immigration pour les personnesegsCette obligationete remplie
officer's notes, which are to be taken to be the reasons par la production des notes de l'agent subalterne, qui
for decision. Accepting such documentation as suffi- doietre considfées comme les motifs de laaF
cient reasons upholds the principle that individuals are sion. L’admission de ces documents comme motifs de la
entitled to fair procedures and open decision-making, ecisitin confirme le principe selon lequel les individus
but recognizes that, in the administrative context, this ont draite proedureequitable eta’la transparence
transparency may take place in various ways. de la priseedsiali, mais reconmaaussi qu’en
matieére administrative, cette transparence petre ©
atteinte de difffentes fegns.

Procedural fairness also requires that decisions be equi# pro&durale exigeegalement que lesedi-
made free from a reasonable apprehension of bias, by an sions soient rendues eeideur d@hpartial, sans
impartial decision-maker. This duty applies to all immi- crainte raisonnable de partladitte obligation s’ap-
gration officers who play a role in the making of deci- pliqueus les agents d’immigration qui jouent ater”
sions. Because they necessarily relate to people of significatif dans la prisecidmnd” Parce qu'elles
diverse backgrounds, from different cultures, races, and viseogsgairement des personnes de provenances
continents, immigration decisions demand sensitivity diverses, issues de cultures, de races et de continents
and understanding by those making them. They require ereliffs, les eCisions en matre d’immigration exi-
a recognition of diversity, an understanding of others, gent de ceux qui les rendent seesibiinpehen-
and an openness to difference. Statements in the immi- sion. Elles exigent la reconnaissance dedaldiversit’
gration officer's notes gave the impression that he may cetmepision des autres et I'ouverture d’espta dif-
have been drawing conclusions based not on the evieren€e. Les eflarations contenues dans les notes de
dence before him, but on the fact that the appellant was I'agent d'immigration donnent l'impression qu'il peut
a single mother with several children and had been diag- awideis” conclusions en se fondant non pas sur la
nosed with a psychiatric illness. Here, a reasonable and preuve dont il disposait, mais sur le fait que I'appelante
well-informed member of the community would con- etait une rere &libataire ayant plusieurs enfantsetsit
clude that the reviewing officer had not approached this atteinte de troubles psychiatriques. &te,l'esp”
case with the impatrtiality appropriate to a decision made membre raisonnable et biee théolanéommunaet”
by an immigration officer. The notes therefore give rise conclurait que l'agent n'a pascetd affaire avec
to a reasonable apprehension of bias. limpartial@quise dans uneedsion rendue par un

agent d'immigration. Les notes donnent donc heune
crainte raisonnable de partialit”

The concept of discretion refers to decisions where La notion de pouvoktidisogire s'applique dans
the law does not dictate a specific outcome, or where the lesudasdodit ne dicte pas unedsion pecise, ou
decision-maker is given a choice of options within a quane:deddir se trouve devant un choix d’optiens °
statutorily imposed set of boundaries. Administrative  &iiglr de limites imp@&s®s par la loi. Le droit admi-
law has traditionally approached the review of decisions nistratif a traditionnellemente dbombntole judi-
classified as discretionary separately from those seen as ciairedigsms dis@tionnaires spagment de €ci-
involving the interpretation of rules of law. Review of sions sur I'inteigion de egles de droit. Le cordlé
the substantive aspects of discretionary decisions is best eléesnts de fond d'uneedision discetionnaire est
approached within the pragmatic and functional frame- mieux ereviselgh la dmarche pragmatique et fonc-
work defined by this Court’s decisions, especially given tionnedlénd’ par la jurisprudence de notre Cour,
the difficulty in making rigid classifications between compte tenu partieiient de la difficuit de faire des
discretionary and non-discretionary decisions. Though classifications rigides entreecisond” disation-
discretionary decisions will generally be given consider- naires eeldsialis non disetionnaires. MMme si en
able respect, that discretion must be exercised in accoreréra’il sera accoelun grand respect awedsSions
dance with the boundaries imposed in the statute, the eti@mmnaires, il faut que le pouvoir distibnnaire
principles of the rule of law, the principles of adminis- soit exarghforngment aux limites impe®s dans la
trative law, the fundamental values of Canadian society, loi, aux principes de la proioaditoit, aux principes
and the principles of th€harter. du droit administratif, aux valeurs fondamentales de la

SOcEté canadienne, et aux principes deClarte.
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In applying the applicable factors to determining the Dans I'application des facteurs pewdinardser-
standard of review, considerable deference should be mination de la norme dk= aprrépee, on devrait
accorded to immigration officers exercising the powers faire preuve d’une retenueecainisi&nvers lesedi-
conferred by the legislation, given the fact-specific sions d’agents d’'immigratiocaexdes pouvoirs con-
nature of the inquiry, its role within the statutory er&S par la loi, compte tenu de la nature factuelle de
scheme as an exception, and the considerable discretion l'analyse, delesaexteption au sein diegime
evidenced by the statutory language. Yet the absence dfgisldfif et de la large disetion accordée par le libe#”

a privative clause, the explicit contemplation of judicial de la loi. Toutefois, I'absence de clause privative, la pos-

review by the Federal Court — Trial Division, and the sibiBipressment pevue d’un contle judiciaire par

individual rather than polycentric nature of the decision la Cedirélle — Section de preare instance, ainsi

also suggest that the standard should not be as deferen- gue la nature individotltpiplptlycentrique de la

tial as “patent unreasonableness”. The appropriate stanecisiah, tendent ausaiindiquer que la norme applica-

dard of review is, therefore, reasonablergswpliciter. ble ne devrait pas extré une d’aussi grande retenue que
celle du caraete «manifestementeddisonnable». La
norme de contle appropie est celle de laedision rai-
sonnablesimpliciter.

The wording of the legislation shows Parliament’s Le libel¥ la &gislation €\€le I'intention du Parle-
intention that the decision be made in a humanitarian ment de faire en sorte ggisitandoit fondé sur des

and compassionate manner. A reasonable exercise of the raisons d’ordre humanitaire. L’exercice raisonnable du

power conferred by the section requires close attention pouvoieréopér I'article exige que soit ge une

to the interests and needs of children since children’s attention minutieuse emdtsimf aux besoins des

rights, and attention to their interests, are central human- enfants puisque les droits des enfants, eréiconsid”
itarian and compassionate values in Canadian society. de leer&dnsont des valeurs humanitaires centrales
Indications of these values may be found in the purposes dans letésceinadienne. Une indication de ces

of the Act, in international instruments, and in the Min- valeurs se trouve dans les objectifs de la Loi, dans les
ister's guidelines for making humanitarian and compas- instruments internationaux, et dans les lignes directrices
sionate decisions. Because the reasons for this decisioagissant les etisions d’ordre humanitaire puddiS par

did not indicate that it was made in a manner which was le minista;t done” que les motifs de laedision

alive, attentive, or sensitive to the interests of the appel- n’indiquent pas qu'@té eendue d'une magie
lant’s children, and did not consider them as an impor-eceptive, attentive ou sensitdd’interét des enfants de
tant factor in making the decision, it was an unreasona- I'appelante, ni quedgdtrasté consiéé comme un
ble exercise of the power conferred by the legislation. In facteaisidhnel important, elle constituait un exer-
addition, the reasons for decision failed to give suffi- cieeagonnable du pouvoir caw par la loi. En

cient weight or consideration to the hardship that a outre, les motifs decisiod” n'accordent pas suffi-

return to the appellant’s country of origin might cause samment d’importance ou de poids auxediffjoluti

her. retour de I'appelante dans son pays d’origine pouvait lui
susciter.

Per Cory and lacobucci JJ.: The reasons and disposi- Les juges Cory et lacobucci: Les motifs du juge

tion of L’Heureux-Dule’ J. were agreed with apart from L'Heureux-Buét le dispositif qu’elle propose sont

the effect of international law on the exercise of minis- aesegduf pour ce qui concerne la question de I'effet

terial discretion under s. 114(2) of themigration Act. du droit international sur I'exercice du pouvoir déscr’

The certified question must be answered in the negative. tionnaieré&anf ministre par le par. 114(2) dd_a

The principle that an international convention ratified sur I'immigration. La question certiéé devrait recevoir

by the executive is of no force or effect within the Cana- eponse afative. Le principe qu’une convention

dian legal system until incorporated into domestic law internationaleemtif@r le pouvoir ecutif n’a aucun

does not survive intact the adoption of a principle of law effet en droit canadien tant qu’elle n’est paseacorpor”

which permits reference to an unincorporated conven- dans le droit interne ne peut pas survivre @stact apr’

tion during the process of statutory interpretation. I'adoption d’'un principe de droit qui autorise le recours
dans le processus d'integtation des lois, aux disposi-
tions d’'une convention qui n'a pa#’intgee dans la
legislation.
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L'H EUREUX-DUBE J. — Regulations made pur- LE JUGE L’HEUREUX-DUBE — Le rglement 1!

suant to s. 114(2) of thenmigration Act, R.S.C.,  passéen vertu du par. 114(2) delai sur I'immi-

1985, c. I-2, empower the respondent Minister togration, L.R.C. (1985), ch. I-2, autorise le ministre

facilitate the admission to Canada of a person mtnféciliter 'admission au Canada d’'une per-

where the Minister is satisfied, owing to humanita-  sonne quand il est convaincu, pour des raisons

rian and compassionate considerations, that admis-  d’ordre humanitaire, que I'admissionetievrait ~

sion should be facilitated or an exemption from the  fa@litbu qu'une dispense d'application des

regulations made under the Act should be grantedeglements pass aux termes de la Loi devratté

At the centre of this appeal is the approach to be  aeeotd pesent pourvoi porte essentiellement

taken by a court to judicial review of such deci-  sur éandfchea’ suivre lorsqu’un tribunal pro-

sions, both on procedural and substantive groundsede @u contife judiciaire de cesetisions,a la

It also raises issues of reasonable apprehension of  fois sur le fond et sur le plan dediarear@g

bias, the provision of written reasons as part of the  pourvoegedhalement des questions relatives

duty of fairness, and the role of children’s interestsa la crainte raisonnable de partialid la €daction

in reviewing decisions made pursuant to s. 114(2).  de neaifts ‘dans le cadre de I'obligation d'agir
équitablement et awl€ de l'in€rét des enfants
dans le conuife judiciaire de dcCisions rendues
conformément au par. 114(2).

I. Factual Background I. Les faits

Mavis Baker is a citizen of Jamaica who entered Mavis Baker, citoyenne de la Jamag, est 2

Canada as a visitor in August of 1981 and has eerdri Canada titre de visiteur en ab?1981 et
remained in Canada since then. She never received vy vit depuis. Elle n'a jamais obtenu le statut de
permanent resident status, but supported herselésidente permanente, mais a subvergdlément
illegally as a live -in domestic worker for 11 years.a s€s besoins en travaillant pendant 11 ans comme
She has had four children (who are all Canadian travailleur domestique. Elle a eu quatre enfants
citizens) while living in Canada: Paul Brown, born  (qui sont tous citoyens canadiens) au Canada: Paul
in 1985, twins Patricia and Peter Robinson, bornin ~ Brovenem 1985, les jumeaux Patricia et Peter
1989, and Desmond Robinson, born in 1992. After  Robinses,en”1989, et Desmond Robinsoa, n”
Desmond was born, Ms. Baker suffered from post- en 1992.esApa naissance de Desmond,
partum psychosis and was diagnosed with paranoid Mme Bhker a souffert d’'une psychose post-partum
schizophrenia. She applied for welfare at that time. et on a diagredigelle €tait atteinte d’une

When she was first diagnosed with mental illness,  schizopdarparanme. A cette €poque, elle a

two of her children were placed in the care of their espri¢” une demande d’assistance sociale. Quand
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natural father, and the other two were placed in  oreeouVert qu’'elleefait atteinte de troubles

foster care. The two who were in foster care are  mentaux, deux de ses enfatéscomfEs aux

now again under her care, since her condition has  soins deeleungturel et les deux autres etdt ~

improved. plaes en foyer d'accueil. Soetdt sEtant ame-
liore, elle a de nouveau la garde des deux enfants
placds en foyer d’'accueil.

The appellant was ordered deported in En ddcembre 1992, une ordonnance d’expulsion
December 1992, after it was determined that she etégfise contre I'appelante, lorsqu’on ecdu-
had worked illegally in Canada and had overstayed  vert qu’elle avait teali@tjialement au Canada
her visitor's visa. In 1993, Ms. Baker applied for et avaejbsfré au-ded de son visa de visiteur. En
an exemption from the requirement to apply for  1993NBaker a demaredd’étre dispenst de
permanent residence outside Canada, based upon faire sa demagsldetee permanente de I'ex-
humanitarian and compassionate considerationserieur du Canada, pour des raisons d’'ordre huma-
pursuant to s. 114(2) of tHenmigration Act. She  nitaire, conforerhent au par. 114(2) de lai sur
had the assistance of counsel in filing this applicat’immigration. Elle a obtenu l'aide d'un avocat
tion, and included, among other documentation,  pour remplir cette demande, et a notamment
submissions from her lawyer, a letter from her  a@pebmme documents additionnels, des obser-
doctor, and a letter from a social worker with the vations de son avocat, une lettre dedscmrat
Children’s Aid Society. The documentation pro- une lettre d'un travailleur social de l@t#Soci
vided indicated that, although she was still exper-  d'a@denfance. Les documentsegsengs indi-
iencing psychiatric problems, she was making pro-  quaient gamensi elleeprouvait toujours des
gress. It also stated that she might become ill again  gr@d " psychiatriques, elle faisait des pesgr’
if she were forced to return to Jamaica, since treat-  mais qu’elle pourrait retomber maladetaitelle
ment might not be available for her there. &®ade retourner en Jamag, parce qu'elle ne
Ms. Baker’s submissions also clearly indicated that  pourrait gteeitpas y éréficier d'un traitement.
she was the sole caregiver for two of her Cana- Madame Baker a aussi clairemeset ducidje”
dian-born children, and that the other twoetaif la seul@ pouvoir prendre soin de deux de ses
depended on her for emotional support and were in  enfasgsan” Canada et que ses deux autres
regular contact with her. The documentation sug- enfants avaient besoin de son soutien affectif et
gested that she too would suffer emotional hardetaient egulierement en contact avec elle. Les
ship if she were separated from them. documents mentionregatgment qu’elle subi-

rait aussi des difficutS d’ordreemotionnel si elle
était €paee d’eux.

The response to this request was contained in a En ©ponsea’cette demande, une lettreesatiu
letter dated April 18, 1994 and signed by Immigra- 18 avril 1994 etsigar I'agent d'immigration
tion Officer M. Caden, stating that a decision had M. Caden a iefdvii® Baker de la écision
been made that there were insufficient humanita-  qu'il n’y avait pas suffisamment de raisons huma-
rian and compassionate grounds to warrant nitaires pour justifier de traiter au Canada sa
processing Ms. Baker’'s application for permanent  demandegiderice permanente, sans toutefois
residence within Canada. This letter contained no  donner les motifs deisod’
reasons for the decision.

Upon request of the appellant’s counsel, she was A la demande de l'avocat de I'appelante, les
provided with the notes made by Immigration notes de I'agent d’immigration G. Lorenz, que
Officer G. Lorenz, which were used by Officer I'agent Caden a editispour rendre saecision,
Caden when making his decision. After a summary etitrémisesa I'appelante. A@s un €sung de
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of the history of the case, Lorenz’s notes read as  I'historique de I'affaire, les notes de M. Lorenz se
follows: lisent:

PC is unemployed — on Welfare. No income shown — TRAPUCTION] PC est sans emploi —aeit I'assistance

no assets. Has four Cdn.-born children — four other sociale. Aucun revenu connu — pas de biens. A quatre
children in Jamaica — HAS A TOTAL OF EIGHT enfantesnau Canada, quatre autres en Jaumea—
CHILDREN HUIT ENFANTS AU TOTAL

Says only two children are in her “direct custody”. (No Dit que seulement deux enfants sont sous sa garde
info on who has ghesic] other two). There is nothing directe. (Aucun renseignement sur la garde des deux
for her in Jamaica — hasn't been there in a long time — autres). Il n'y a rien qui I'attend equiaman’y est

no longer close to her children there — no jobs there — pes d#puis longtemps — n’est plus proche de ses

she has no skills other than as a domestic — children enfants qui s’y trouvent — pas d’emplois — n’a pas
would suffer — can't take them with her and can't leave d’autetien’que celui de domestigue — les enfants
them with anyone here. Says has suffered from a mental souffriraient — elle ne peut pas les emmener avec elle et
disorder since '81 — is now an outpatient and is elle n’a personagyigiles confier. Dit qu’elle souffre
improving. If sent back will have a relapse. de troubles mentaux depuis 1981 — elle est actuelle-
ment une patiente en consultation externe etetah ~
s'améliore. Si elle est renveg B-bas, elle fera une
rechute.

Letter from Children’s Aid — they say PC has been Lettre de lae®odiaidea I'enfance — dit que PC

diagnosed as a paranoid schizophrenic. — children souffre d'une sclEm@phlparanmle — les enfants

would suffer if returned — Letter of Aug. '93 from psy- souffriraient, si ellait’renvoge. Lettre d’aof 1993

chiatrist from Ont. Govm't. Says PC had post-partum d'un psychiatre du gouvernement de I'Ontario — dit

psychosis and had a brief episode of psychosis in Jam. gue PC a une psychose post-partum et @wu une br’

when was 25 yrs. old. Is now an out-patient and is doingeriogé de psychose en Jaqm& quand elle avait

relatively well — deportation would be an extremely 25 ans. Elle est maintenant patiente en consultation

stressful experience. externe et se porte relativement bien — l'expulsion
serait une exg@rience exefmement stressante.

Lawyer says PSs[c] is sole caregiver and single parent L’'avocat dit que PC est ene @libataire et qu’elle

of two Cdn born children. Pc’s mental condition would est la seulpouvoir prendre soin de deux de ses

suffer a setback if she is deported etc. enfaessan’ Canada. &tat mental de PC sefiore-
rait si elle devaiefre dpore etc.

This case is a catastrophgid. It is also an indictment Cette affaire est une catastrophe. C’est aussi une con-

of our “system” that the client came as a visitor in damnation de notrensystla cliente est aree’

Aug. '81, was not ordered deported until Dec. '92 and comme visiteur@rl@81, une ordonnance d’expul-

in APRIL "94 IS STILL HERE! sion n'aefe prise gu’en éCembre 1992 et en AVRIL
1994 ELLE EST TOUJOURS IClI!

The PC is a paranoid schizophrenic and on welfare. She PC est atteinte de sshizqaivenale et repit I'as-

has no qualifications other than as a domestic. She has sistance sociale. Elle n'a pas d’autres qualifications que

FOUR CHILDREN IN JAMAICA AND ANOTHER de domestique. Elle a QUATRE ENFANTS EN

FOUR BORN HERE. She will, of course, be a tremen- JAQIBE ET QUATRE AUTRES S ICI. Elle

dous strain on our social welfare systems for (probably) sera, bien entendu, un fardeau excessif pour nos sys-

the rest of her life. There are no H&C factors other thanemes d’aide sociale (probablement) pour le reste de sa

her FOUR CANADIAN-BORN CHILDREN. Do we let vie. Il n'existe pas d’autres facteurs d’ordre humanitaire

her stay because of that? | am of the opinion that que ses QUATRE ENFANRBES AU CANADA.

Canada can no longer afford this type of generosity. Devons-nous lui permettre de restea?pdar suis

However, because of the circumstances involved, there d'avis que le Canada ne peut plus se permettre cette
sorte de gférosig. Toutefois, compte tenu des circons-
tances, il est possible qu'il y ait une mauvaise presse.
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is a potential for adverse publicity. | recommend refusal Je recommande le rejet, maiesiotred peuette
but you may wish to clear this with someone at Region. obtenir I'approbation de quelqu'un auegpotral.r’

There is also a potential for violence — see charge of Violence possible — voir l'accusation d’agression
“assault with a weapon” [Capitalization in original.] aen [Majuscules dans l'original.]

Following the refusal of her application, A la suite du rejet de sa demanderBaker a
Ms. Baker was served, on May 27, 1994, with a cursignification, le 27 mai 1994, de 'ordre de se
direction to report to Pearson Airport on June 17 espntera I'aéroport Pearson le 17 juin pour son
for removal from Canada. Her deportation has renvoi du Canada. Un sursis dexpulsién a ~

been stayed pending the result of this appeal. omlgustua I'issue du pesent pourvoi.

II. Relevant Statutory Provisions and Provisions Il. Les dispositiegisiBtives et des tra’inter-
of International Treaties nationaux

Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2 Loi sur I'immigration, L.R.C. (1985), ch. I-2

82.1 (1) An application for judicial review under the  82.1 (1) La pesentation d’'une demande de coler”
Federal Court Act with respect to any decision or order judiciaire aux termes deilaur la Cour fedérale ne
made, or any matter arising, under this Act or the rules peut, pour ce qui escidésnd ou ordonnances ren-

or regulations thereunder may be commenced only with dues, des mesures prises ou de toute quest®n soulev’

leave of a judge of the Federal Court — Trial Division. dans le cadre dedarpe’ loi ou de ses textes d’appli-
cation — eglements ouegles — se faire qu’avec l'au-
torisation d’'un juge de la Section de prerei’instance
de la Cour édérale.

83. (1) A judgment of the Federal Court — Trial 83. (1) Le jugement de la Section de prerai‘ins-
Division on an application for judicial review with tance de la CaeoEfale rendu sur une demande de
respect to any decision or order made, or any matter atenjadiciaire relativea une @cision ou ordonnance
arising, under this Act or the rules or regulations there- rendue, une mesure prise ou toute questiea soulev’
under may be appealed to the Federal Court of Appeal dans le cadre efeelatgtoi ou de ses textes d'appli-
only if the Federal Court — Trial Division has at the cation eglements ouegles — ne peuttfe por€ en
time of rendering judgment certified that a serious ques- appel devant la Cour daBpalefque si la Section
tion of general importance is involved and has stated de prenmistance certifie dans son jugement que I'af-
that question. faire soede une question grave de partgEnrérale et

énonce celle-ci.

114.. .. 114.. ..

(2) The Governor in Council may, by regulation, (2) Le gouverneur en conseil peuteglament,
authorize the Minister to exempt any person from any autoriser le miaiatreorder, pour des raisons d’ordre
regulation made under subsection (1) or otherwise facil- humanitaire, une dispense d'applicatiegldnent
itate the admission of any person where the Minister is pris aux termes du paragraphe fdgildgar I'admis-
satisfied that the person should be exempted from that sion de toute auteeemani’
regulation or that the person’s admission should be
facilitated owing to the existence of compassionate or
humanitarian considerations.

Immigration Regulations, 1978, SOR/78-172, as Reglement sur I'immigration de 1978, DORS/78-
amended by SOR/93-44 172, modifyar DORS/93-44

2.1 The Minister is hereby authorized to exempt any 2.1 Le ministre est ad@t@tzorder, pour des rai-
person from any regulation made under subsection sons d’'ordre humanitaire, une dispense d’application
114(1) of the Act or otherwise facilitate the admission to dagiement pris aux termes du paragraphe 114(1) de
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Canada of any person where the Minister is satisfied la Laifagiliter 'admission au Canada de toute autre
that the person should be exempted from that regulation  emgani’

or that the person’s admission should be facilitated

owing to the existence of compassionate or humanita-

rian considerations.

Convention on the Rights of the Child, Can. T.S. Convention relative aux droits de I'enfant, R.T.
1992 No. 3 Can. 1992018

Article 3 Article 3

1. In all actions concerning children, whether under- 1. Dans touteed&sotis qui concernent les enfants,
taken by public or private social welfare institutions, gu’elles soient le fait des institutions publiques ou pri-
courts of law, administrative authorities or legislative ees’de protection sociale, des tribunaux, des aagorit”
bodies, the best interests of the child shall be a primary administratives ou des agaied; 'inBrét sue-

consideration. rieur de I'enfant datré une consifation primordiale.
2. States Parties undertake to ensure the child such pro- Etatssparties s'engageatassurer Tenfant la
tection and care as is necessary for his or her well- protection et les smassaifesa “son bierefre,

being, taking into account the rights and duties of his or compte tenu des droits et des devoirs de ses parents, de
her parents, legal guardians, or other individuals legally ses tuteurs ou des autres pezgaterasrif respon-

responsible for him or her, and, to this end, shall take all sables de lui, et ils prenmetie fin toutes les
appropriate legislative and administrative measures. mesgitatives et administratives appraas.
Article 9 Article 9

1. States Parties shall ensure that a child shall not be Etatsparties veillera te que I'enfant ne soit pas
separated from his or her parents against their will, epag”de ses parents contre leue,q8"moins que les
except when competent authorities subject to judicial aatodbmptentes ne etident, souseserve deavi-
review determine, in accordance with applicable law sion judiciaire et cosrfioemt” aux lois et predures
and procedures, that such separation is necessary for the applicables, qepaett®s estetessaire dans I'in-
best interests of the child. Such determination may beerét sugrieur de I'enfant. Uneeatision en ce sens peut
necessary in a particular case such as one involvingtre tEcessaire dans certains cas particuliers, par
abuse or neglect of the child by the parents, or one exemple lorsque les parents maltraitegligent n”

where the parents are living separately and a decision I'enfant, ou lorsqu’ils \@parinsént et qu'uneeti-
must be made as to the child’s place of residence. sionetiait prise au sujet du lieu desidence de
I'enfant.

2. In any proceedings pursuant to paragraph 1 of the 2. Dans tous leswas qur'paragraphe 1 depent
present article, all interested parties shall be given an article, toutes les padiessies” doivent avoir la
opportunity to participate in the proceedings and make possitdkt”participer aux dlibérations et de faire
their views known. conngae leurs vues.

3. States Parties shall respect the right of the child who Ftas parties respectent le droit de I'enfayias

is separated from one or both parents to maintain per- de ses deux parents ou de 'un d’eux d'esgretenir r’
sonal relations and direct contact with both parents on aerenfient des relations personnelles et des contacts
regular basis, except if it is contrary to the child’s best directs avec ses deux parents, sauf si cela esa contraire *

interests. I'inErét sumrieur de I'enfant.

4. Where such separation results from any action initi- 4. Lorsqup#aation €Sulte de mesures prises par un
ated by a State Party, such as the detention, imprisoiiztat partie, telles que laetEntion, I'emprisonnement,
ment, exile, deportation or death (including death aris- I'exil, I'expulsion ou la mort (y compris la mort, quelle

ing from any cause while the person is in the custody of qu'en soit la cause, survenue en oeigrstida)ddes
the State) of one or both parents or of the child, that deux parents ou de I'un d’eux, ou de I'&téamal-
State Party shall, upon request, provide the parents, the tie donne sur demande aur pargatg,ou, s'ily a
child or, if appropriate, another member of the family lewn autre membre de la famille les renseignements
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with the essential information concerning the wherea-
bouts of the absent member(s) of the family unless the
provision of the information would be detrimental to the
well-being of the child. States Parties shall further

essentiels sur leulise wouvent le membre ou les
membres de la farmi@ns que la divulgation de

ces renseignements neepalicmble au bieette de
'enfant. Etds parties veillent en outeece que la

ensure that the submission of such a request shall of eseptation d’une telle demande n’enteapas en elle-
itself entail no adverse consequences for the person(s)emente corexfjuencesdtheuses pour la personne ou

concerned.

Article 12

1. States Parties shall assure to the child who is capable

of forming his or her own views the right to express
those views freely in all matters affecting the child, the
views of the child being given due weight in accordance
with the age and maturity of the child.

2. For this purpose, the child shall in particular be pro-
vided the opportunity to be heard in any judicial and
administrative proceedings affecting the child, either
directly, or through a representative or an appropriate
body, in a manner consistent with the procedural rules
of national law.

[ll. Judgments

A. Federal Court — Trial Division (1995), 101
F.T.R. 110

les personneseirg$ses.

Article 12

Etatssparties garantissemt’&énfant qui est capa-
ble de discernement le droit d’exprimer librement son
opinion sur toute questi@nedsént, les opinions de
I'erdtanit diment prises en congdition euegarda

sage”eta son degr'de maturi:

A eette fin, on donnera notammenténfant la possi-

aittétre entendu dans toute pedcire judiciaire ou
administrativeed&ssant, soit directement, soit par
lirediaire d’'un repESentant ou d’'un organisme
apprajifaon compatible avec lesgles de proe”

dure de lagjislation nationale.

lll. Les jugements
A.Cour fédérale — Section de premiere instance

(1995), 101 F.T.R. 110

Simpson J. delivered oral reasons dismissing the Le juge Simpson a pronoad l'audience les

appellant’s judicial review application. She held
that since there were no reasons given by Officer
Caden for his decision, no affidavit was provided,

and no reasons were required, she would assume,

motifs rejetant la demande delegutliciaire

de l'appelante. Elle @ gtetupuisque I'agent

Caden n’avait pas emséivécision, qu’aucun
affidavit n'etaifodrni, et qu’aucun motif

in the absence of evidence to the contrary, that he etaib’requis, elle gsumerait, en I'absence de

acted in good faith and made a decision based on
correct principles. She rejected the appellant’s

argument that the statement in Officer Lorenz's

notes that Ms. Baker would be a strain on the wel-
fare system was not supported by the evidence,
holding that it was reasonable to conclude from the
reports provided that Ms. Baker would not be able

to return to work. She held that the language of
Officer Lorenz did not raise a reasonable appre-
hension of bias, and also found that the views

expressed in his notes were unimportant, because

preuve contraire, qu'il avait agi de bonne foi et
avait rendaedasidh en se fondant sur des prin-
cipes apm®pElle a rejetTargument de I'ap-
pelante selon lequel I'affirmation dans les notes de
'agent Lorenz g@eBdker serait un fardeau
pour lemsgsd’aide sociale atait pasetayde
par la preuve, concluanétgit'itaisonnable de
conclure au vu des rapports fournisedpekist
ne pourrait pas reprendre le travail. Elle a conclu
gue le langage de l'agent Lorenz ne donnait pas
alieme’ crainte raisonnable de part@ligt a

they were not those of the decision-maker, Officeregalément conclu que les opinions exm@s dans

Caden. She rejected the appellant’s argument that
the Convention on the Rights of the Child man-
dated that the appellant’s interests be given priority

ses etafeat “sans importance parce qu’elles

nétaient pas celles dueddeur, I'agent Caden.

Elle seré@tjument de I'appelante selon lequel

in s. 114(2) decisions, holding that the Convention Cdavention relative aux droits de I’ enfant com-

did not apply to this situation, and was not part of

mandait quergintde I'appelante prime dans les

domestic law. She also held that the evidenceecisibns fondés sur le par. 114(2), concluant que
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showed the children were a significant factor in the

decision-making process. She rejected the appel-

lant’s submission that the Convention gave rise to
a legitimate expectation that the children’s inter-
ests would be a primary consideration in the deci-
sion.

a

la Convention ne s'appliquaitgedte Situation,

et ne faisait pas partie du droit internega:lle a ~
lement conclu que la prementddit que les
enfants avaient cengtitédcteur important dans

le procesisiatinel et a rejetl’'argument de

I'appelante selon lequel la Convention donnait lieu

une attenteebitime que l'in€rét des enfants

serait une consatation primordiale dans laedi-
sion.

Simpson J. certified the following as a “serious Le juge Simpson a certifila question suivante 2

guestion of general importance” under s. 83(1) of
the Immigration Act: “Given that the Immigration
Act does not expressly incorporate the language of
Canada'’s international obligations with respect to
the International Convention on the Rights of the
Child, must federal immigration authorities treat
the best interests of the Canadian child as a pri-

mary consideration in assessing an applicant under

s. 114(2) of thdmmigration Act?”

comme «question grave de ghdrale» en

vertu du par. 83(1) della sur I'immigration:

«Vu que la Loi sur 'immigration n’incorpore pas
exprasst le langage des obligations internatio-
nales du Canada en ce qui concerne la Convention
internationale relative aux droits de I'enfant, les

aegori’'immigration €dérales doivent-elles

aopsidintérét sugrieur de l'enfant @  au

Canada comme une conaidtion primordiale dans

I'examen du cas d'un reguant sous leegime du
par. 114(2) de ldoi sur I'immigration?»

B. Federal Court of Appeal, [1997] 2 F.C. 127

The reasons of the Court of Appeal were deliv-
ered by Strayer J.A. He held that pursuant to
s. 83(1) of thelmmigration Act, the appeal was
limited to the question certified by Simpson J. He
also rejected the appellant’s request to challenge
the constitutional validity of s. 83(1). Strayer J.A.
noted that a treaty cannot have legal effect in
Canada unless implemented through domestic leg-
islation, and that the Convention had not been
adopted in either federal or provincial legislation.
He held that although legislation should be inter-
preted, where possible, to avoid conflicts with
Canada’s international obligations, interpreting
s. 114(2) to require that the discretion it provides
for must be exercised in accordance with the Con-
vention would interfere with the separation of

BCour d appel fédérale, [1997] 2 C.F. 127

Les motifs de la Cour d’appel sont expsgiar 10

le juge Strayeeclar@” que, conforement au

par. 83(1) delai sur I'immigration, I'appel est

lendiia question certiéié par le juge Simpson. Il
rggitlement la contestation par I'appelante de
la constitutiomnmalit’par. 83(1). Le juge Strayer
note qu'ue maideut pas avoir d’effet juridique
au Canada s'il regé pas ‘en vigueur par une
loi adptet effet, et que la Convention n'avait
ptésadopte par une loiddérale ou provinciale.
Il conclut que, bien que la loi doive, dans la
mesure du possiiéejnterpette de fagna ne
pas ewrdrade conflit avec les obligations inter-
nationales du Canada, dire que le par. 114(2) exige
que le pouvoiretitisrraire coréfé s'exerce
confem@nt a la Convention enfreindrait la

powers between the executive and legislature. Heeparstion des pouvoirs entre lamditif et le Egis-

held that such a principle could also alter rights
and obligations within the jurisdiction of provin-

cial legislatures. Strayer J.A. also rejected the
argument that any articles of the Convention could
be interpreted to impose an obligation upon the
government to give primacy to the interests of the
children in a proceeding such as deportation. He

latif. 1l conclut qu’un tel principe poagalié-

ment toucher des droits et obligations relevant de
la etemge desebislatures provinciales. Le
juge Strayer rejgkement I'argument selon
lequel quelque article de la Convention peut s’in-
&eprde fapn a imposer I'obligation au gou-
vernement d’accorder epiorifinterét des
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held that the deportation of a parent was not a deci-
sion “concerning” children within the meaning of
article 3. Finally, Strayer J.A. considered the
appellant's argument based on the doctrine of
legitimate expectations. He noted that because the  I'argument de I'appelamestwrid doctrine de
doctrine does not create substantive rights, and [l'attezgéinie, conclut que puisque I'attente
because a requirement that the best interests of thegitimé ne aeé aucun droit matiel et que le fait
children be given primacy by a decision-maker  d’exiger qu'acidEur donne priogta l'interét
under s. 114(2) would be to create a substantive ergup’des enfants sous Egime du par. 114(2)
right, the doctrine did not apply. aurait pour effet deecrin droit mafiel, la doc-
trine ne s’appliquait pas.

enfants dans uedupeocomme I'expulsion. I
conclut que I'expulsionate pu de la ere n’est
pas w@siin «concernant» les enfants au sens
de larticle 3. Enfin, le juge Strayer, examinant

IV. Issues

IV. Les questions en litige

Because, in my view, the issues raised can be Comme,a mon avis, I'appel pew@tre tranck’en

resolved under the principles of administrative law
and statutory interpretation, | find it unnecessary to
consider the variou€harter issues raised by the

appellant and the interveners who supported her
position. The issues raised by this appeal are there-
fore as follows:

(1) What is the legal effect of a stated question
under s. 83(1) of thémmigration Act on the
scope of appellate review?

(2) Were the principles of procedural fairness
violated in this case?

(i) Were the participatory rights accorded con-
sistent with the duty of procedural fairness?

(i) Did the failure of Officer Caden to pro-
vide his own reasons violate the principles of
procedural fairness?

(i) Was there a reasonable apprehension of
bias in the making of this decision?

(3) Was this discretion improperly exercised
because of the approach taken to the interests of
Ms. Baker’s children?

| note that it is the third issue that raises directly
the issues contained in the certified question of
general importance stated by Simpson J.

vertu des principes du droit administratif et de I'in-
&ghion des lois, il n'est pakcéssaire d'exa-

miner les divers moyensdsrglir laCharte qui
elBrnvoqles par I'appelante et les intervenants

qui l'ont epp®dr coresjuent, les questions

examigs sont les suivantes:

(1) Quel effet juridique la questioEe aux

termes du par. 83(1) dellai sur I'immigration

a-t-elle sur la @ertle 'examen en appel?

(2) Les principegui pro&durale ont-ileté
enfreints en I'esp?

() Les droits de participation ascord”
etaiént-ils compatibles avec [I'obligation
d'equig pro&durale?

(i) Leettut de I'agent Caden d’exposer les
motifs deesasibn a-t-il enfreint les prin-
cipesediuig pro&durale?

(i) Y avait-il une crainte raisonnable de par-
tialittans la prise de cetteaiSion?

(3) Le pouvoir digmmhaire a-t-ieté incorrec-
temene exercdison de la ¢ap d'aborder
l'irdfét des enfants de ™ Baker?

Je note que c'est lartreigjiestion qui saeNe
directement les points mestdans la question
cediftle podé @grérale enon&e par le juge

Simpson.
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V. Analysis V. Analyse
A. Sated Questions Under Section 83(1) of the  A. Les questions énoncées en vertu du par. 83(1)
Immigration Act dela Loi sur I'immigration

The Court of Appeal held, in accordance with its La Cour d’appel a conclu, confoementa son 12

decision inLiyanagamage v. Canada (Minister of  arrét Liyanagamage c. Canada (Ministre de la
Citizenship and Immigration) (1994), 176 N.R. 4, Citoyenneté et de I'lmmigration) (1994), 176 N.R.

that the requirement, in s. 83(1), that a “serious 4, que le par. 83(1), en exigeant qu'une «guestion
guestion of general importance” be certified for an  grave de@agt¥rale» soit certiie pour qu’'un

appeal to be permitted restricts an appeal court to  appel miissautoris, limite I'appel aux ques-
addressing the issues raised by the certified ques-  tions seslpaf la question cer&é. Toutefois,

tion. However, in Pushpanathan v. Canada  dans I'aret Pushpanathan c. Canada (Ministre de
(Minister of Citizenship and Immigration), [1998] la Citoyenneté et de I'Immigration), [1998]

1 S.C.R. 982, at para. 25, this Court held that 1 R.C.S. 982, au par. 25, notre Cour a conclu que
s. 83(1) does not require that the Court of Appeal le par. 83(1) n’exige pas que la Cour d’appel traite
address only the stated question and issues related  uniquement de la cpresi®a ét des points

to it qui s’y rapportent:

The certification of a “question of general impor- Sans la certification d’'une «question graveede port”
tance” is the trigger by which an appeal is justified. The erégdle», I'appel ne serait pas judifiL’objet de I'ap-
object of the appeal is still the judgment itself, not pel est bien le jugemeneieret non simplement la
merely the certified question. qguestion ceetfi”

Rothstein J. noted inRamoutar v. Canada Le juge Rothstein dit, dans le jugem&amoutar
(Minister of Employment and Immigration), [1993] c¢. Canada (Ministre de I'Emploi et de I'lmmigra-
3 F.C. 370 (T.D.), that once a question has beetion), [1993] 3 C.F. 370 (% inst.), que lorsqu’une
certified, all aspects of the appeal may be consid-  questa eeftifiée, la Cour d’appel peut exa-
ered by the Court of Appeal, within its jurisdiction.  miner tous les aspects de I'appeleya@ntetle sa
| agree. The wording of s. 83(1) suggests, and ebemge. Je suis d'accord. Le lilgelldu
Pushpanathan confirms, that if a “question of gen-  par. 83(1) indique, eté&Pdshpanathan le con-
eral importance” has been certified, this allows for  firme, que la certification d’'une «question grave de
an appeal from the judgment of the Trial Division  pertEnérale» permet un appel du jugement de
which would otherwise not be permitted, but does  peesinstance qui, normalement, ne serait pas
not confine the Court of Appeal or this Court to  auwmrisiais ne limite pas la Cour d'appel ni
answering the stated question or issues directly  notre £zuguestiorenon&e ou aux points qui
related to it. All issues raised by the appeal may s’y rapportent directement. Paquemis’nous
therefore be considered here. pouvons examiner tous les pointsesodéas le
pourvoi.

B. The Satutory Scheme and the Nature of the  B. Lerégime légidatif et la nature de la décision

Decision

Before examining the various grounds for judi- Avant d’examiner les divers moyens invegu” 13
cial review, it is appropriate to discuss briefly the  dans la demande deoleofudiciaire, il est
nature of the decision made under s. 114(2) of theecessaire d’'aborder brieément la nature de la
Immigration Act, the role of this decision in the edision rendue en vertu du par. 114(2) déda
statutory scheme, and the guidelines given by theur I'immigration, du le que joue cetteedision
Minister to immigration officers in relation to it. dans kgime Egislatif, et des directives doees

par le ministre aux agents d'immigratiarceé sujet.
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Section 114(2) itself authorizes the Governor in Le paragraphe 114(2) habilite le gouverneur en
Council to authorize the Minister to exempt a per-  corseilforiser le ministra accorder une dis-
son from a regulation made under the Act, or to  pense d’applicationafjlemrént pris aux termes
facilitate the admission to Canada of any person. de la La,fadiliter 'admission d’'une personne
The Minister's power to grant an exemption based  au Canada. Le pouvoir du ministre d’accorder une
on humanitarian and compassionate (H & C) con-  dispense pour des raisons d'ordre humanitaire
siderations arises from s. 2.1 of thamigration  découle de I'art. 2.1 d&eglement sur I'immigra-
Regulations, which | reproduce for convenience: tion:

The Minister is hereby authorized to exempt any person Le ministre est ewgtoaisCorder, pour des raisons

from any regulation made under subsection 114(1) of d’'ordre humanitaire, une dispense d’application d'un
the Act or otherwise facilitate the admission to Canadaeglement pris aux termes du paragraphe 114(1) de la

of any person where the Minister is satisfied that the Loa daciliter 'admission au Canada de toute autre
person should be exempted from that regulation or that eam@ni’

the person’s admission should be facilitated owing to

the existence of compassionate or humanitarian consid-

erations.

For the purpose of clarity, | will refer throughout  Pour plus de elag” Eférerai aux dcisions

these reasons to decisions made pursuant to the rendues @méntd une combinaison du
combination of s. 114(2) of the Act and s. 2.1 of  par. 114(2) de la Loi et de I'art. 2elyldment

the Regulations as “H & C decisions”. deecdsions d’ordre humanitaire».

Applications for permanent residence must, as a Les demandes desidence permanente doivent
general rule, be made from outside Canada, pursu-  normalestemt pEsentes a I'extérieur du
ant to s. 9(1) of the Act. One of the exceptions to = Canada, comfeent” au par. 9(1) de la Loi.
this is when admission is facilitated owing to the  L’'une des excepiiarette egle est 'admission
existence of compassionate or humanitarian con- densdr des raisons d'ordre humanitaire. En
siderations. In law, pursuant to the Act and the droit, cordaremta la Loi et aue&glement, c’est
Regulations, an H & C decision is made by the le ministre qui prenédésialis d’ordre humani-
Minister, though in practice, this decision is dealt taire, alors qu’en pratiques@s®ds sont prises
with in the name of the Minister by immigration  en son nom par des agents d’'immigration: voir, par
officers: see, for exampl®jinister of Employment ~ exemple Ministre de I’'Emploi et de I'lmmigration
and Immigration v. Jiminez-Perez, [1984] 2 S.C.R. c. Jiminez-Perez, [1984] 2 R.C.S. 565 la p. 569.
565, at p. 569. In addition, while in law, the H & C En outremm”si, en droit, uneedision d’ordre
decision is one that provides for an exemption humanitaire esteaisiai qui pevoit une dis-
from regulations or from the Act, in practice, itis  pense d'applicatioredlement ou de la Loi, en
one that, in cases like this one, determines whether pratique, il s’agit déuiséod, dans des affaires
a person who has been in Canada but does not comme celle dont nous sommes sa$es; qui d”
have status can stay in the country or will be  mine si une personne qui est au Canada, mais qui

required to leave a place where he or she has n'a pas de statut, peut y demeurer ou sera tenue de

become established. It is an important decision that  quitter I'endra@li® S'esetablie. Il s'agit d'une

affects in a fundamental manner the future of indi- ecision importante qui a des censiences capi-

viduals’ lives. In addition, it may also have an tales sur l'avenir des personmees.vidle peut
important impact on the lives of any Canadianegalement avoir degpercussions importantes sur
children of the person whose humanitarian and la vie des enfants canadiens de la personne qui a
compassionate application is being considered, fait la demandeefond” des raisons d'ordre

since they may be separated from one of their = humanitaire puisqu’ils pestven&pags d'un

parents and/or uprooted from their country of de leurs parentsecacids de leur pays de
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citizenship, where they have settled and have
connections.

Immigration officers who make H & C decisions
are provided with a set of guidelines, contained in
chapter 9 of thémmigration Manual: Examination
and Enforcement.
instructions to immigration officers about how to
exercise the discretion delegated to them. These
guidelines are also available to the public. A num-
ber of statements in the guidelines are relevant to
Ms. Baker's application. Guideline 9.05 empha-
sizes that officers have a duty to decide which
cases should be given a favourable recommenda-
tion, by carefully considering all aspects of the
case, using their best judgment and asking them-
selves what a reasonable person would do in such
a situation. It also states that although officers are
not expected to “delve into areas which are not
presented during examination or interviews, they
should attempt to clarify possible humanitarian
grounds and public policy considerations even if
these are not well articulated”.

Les agents d’'immigration qui prennent desid”

citoyeprit’ils se sont instak et ont des

attaches.

16
sions d'ordre humanitaovert, une efie de

lignes directrices, figurant au chapitre 9 @uide
The guidelines constitute de I'immigration: examen et application de la loi,
qui leur servent d’instructions sucda tiexer-

cer le pouvoetidisngire qui leur estetgLe.
Le public a auses acces lignes directrices.
Dans ces lignes directrices, pusip@iss’ap-
pliquetd demande de ™ Baker. La directive
9.05 met I'accent sur le devoir des agewmis de d”
der quelles affaires devraient recevoir une recom-
mandation favorabletueifeht avec soin les cas

sous tous leurs aspects, en faisant preuve de discer-
nement, et en se demandant ce gu’'une personne

egefesait dans une telle situation. Elleatiale-

ment que les agents ne doivent pas «tente[r] d'ap-
profondir des questions qui ne sont paesoulev’
au cours des examens ou des entrevues. Toutefois,
ils doivent essayer d’obteniredésiqus relati-

vementés raisons possibles déréf public ou

d’ordre humanitaire, ere si celles-ci ne sont pas
clairement formwes».

The guidelines also set out the bases upon which Ces directives efinissentegalement les fonde- 1/

the discretion conferred by s. 114(2) and the Regu-
lations should be exercised. Two different types of
criteria that may lead to a positive s. 114(2) deci-
sion are outlined — public policy considerations

and humanitarian and compassionate grounds.

ments de l'exercice du pouvoitiatineife
e@nPar le par. 114(2) et leeglement. Deux
types de raisons pouvant anemer @cision

favorable sont iediqy- les raisons d'iatét

public et les emigids humanitaires. Confor-

Immigration officers are instructed, under guide- ementa la directive 9.07, les agents d'immigra-

line 9.07, to assure themselves, first, whether a
public policy consideration is present, and if there
is none, whether humanitarian and compassionate
circumstances exist. Public policy reasons include
marriage to a Canadian resident, the fact that the
person has lived in Canada, has become estab-
lished, and has become an “illegal de facto resi-
dent”, and the fact that the person may be a long-
term holder of employment authorization or has
worked as a foreign domestic. Guideline 9.07
states that humanitarian and compassionate
grounds will exist if “unusual, undeserved or dis-
proportionate hardship would be caused to the per-
son seeking consideration if he or she had to leave
Canada”. The guidelines also directly address

tion doivent s’assurer d’abord qu'il n’existe pas de
raisonseaddntublic, et, s'il n'y en a pas, s'il
existe desetatisits humanitaires. Les raisons
efént” public comprennent, notamment, le
masiage Esident du Canada, le fait qu'une
persoraw @aw Canada, s'y establie et est
devenuesinfent «de fait en situation adminis-
tratieguliEre», et le fait que la personne est
titulaire d’un permis de travail de longue date ou a
trawadbmme travailleur domestiquetranger.
La directive 9.07 dit qu'il existe desratiosisl”
humanitaires lorsque «des diffimiftabituelles,
injustes ou indues seraieas&daspersonne
sollicitant I'examen de son cas si celle-ci devait
quitter le Canada». Les directives traitent-express’
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situations involving family dependency, and ment de situationd existe des liens familiaux
emphasize that the requirement that a person leave eplendance, et soulignent que I'obligation de
Canada to apply from abroad may result in hard-  quitter le Canada mmenf@’ une demande de
ship for close family members of a Canadian resi- etrdhger peut occasionner des diffiealt cer-
dent, whether parents, children, or others who are  tains membres de la famille prochesidemt r’
close to the claimant, but not related by blood. canadien, parents, enfants ou autres proches qui
They note that in such cases, the reasons why the  n’ont pas de liens de sang avec le demandeur. Elles
person did not apply from abroad and the existence ecigght que dans de tels cas, il faut aussi tenir
of family or other support in the person’s home  compte des raisons pour lesquelles la personne n'a
country should also be considered. passpré’ sa demande l'étranger et de la ef”
sence d’'une famille ou d’autres personnes suscep-
tibles de l'aider dans son pays d'origine.

C. Procedural Fairness C. L'équité procédurale

The first ground upon which the appellant chal- Comme premier moyen pour contester &id”
lenges the decision made by Officer Caden is the  sion de I'agent Caden, I'appetanie gli’elle
allegation that she was not accorded procedural n’a @aitié de Iéquig pro&durale. L'appe-
fairness. She suggests that the following proce- lante estime que I'obligation etjagablement
dures are required by the duty of fairness when  exige le respect deslyesc’suivantes quand
parents have Canadian children and they make an  des parents ayant des enfants carsatitaTd pr’
H & C application: an oral interview before the  une demandecfersdir des raisons d’ordre huma-
decision-maker, notice to her children and the nitaire: une entrevue orale devantdieud un
other parent of that interview, a right for the chil-  avis de la tenue de cette entrevue aux erfants et °
dren and the other parent to make submissions at  I'autre parent, un droit pour les enfants et l'autre
that interview, and notice to the other parent of the  parentademier des arguments au cours de cette
interview and of that person’s right to have counsel  entrevue, unaaléaitie parent de la tenue de
present. She also alleges that procedural fairness I'entrevue et du droit de cette perswane d~
requires the provision of reasons by the decision- esgmée par un avocat. Elle ajueegalement
maker, Officer Caden, and that the notes of Officer  cemui® pro&durale exige que leedideur, soit
Lorenz give rise to a reasonable apprehension of  I'agent Caden, motigeisiarg et que les notes
bias. de l'agent Lorenz donnent li@uuhe crainte rai-

sonnable de partiadit”

In addressing the fairness issues, | will consider En traitant des questionsedUi€, j'examinerai
first the principles relevant to the determination of  d’abord les principes applicabiéesEtermina-
the content of the duty of procedural fairness, and  tion de la nature de I'obligaspnedpro&du-
then address Ms. Baker's arguments that she was rale, et ensuite les argumefits Bikevl sur
accorded insufficient participatory rights, that a  l'insuffisance des droits de participation qui lui ont
duty to give reasons existed, and that there was e¢ accords, sur I'existence d’'une obligation de
reasonable apprehension of bias. motiverdeigion et sur la crainte raisonnable de

partialité.

Both parties agree that a duty of procedural fair- Les deux parties admettent que I'obligation
ness applies to H & C decisions. The fact that a eqdi pro&durale s’applique aux edisions
decision is administrative and affects “the rights,  d’ordre humanitaire. Le fait quecisiali soit
privileges or interests of an individual” is suffi-  administrative et touche «les droits,egesilou
cient to trigger the application of the duty of fair-  biens d'une personne» suffit pourinentra”
ness: Cardinal v. Director of Kent Ingtitution, I'application de I'obligation ddqui#: Cardinal c.
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[1985] 2 S.C.R. 643, at p. 653. Clearly, the deterDirecteur de I éablissement Kent, [1985] 2 R.C.S.
mination of whether an applicant will be exempted &4 p. 653. Il estvident que la eCision quant
from the requirements of the Act falls within this a savoir si un demandeur sera dispedss exi-
category, and it has been long recognized that the  geneeseprpar la Loi entre dans cetteegat’

duty of fairness applies to H & C decisioisbrie  rie, et il est admis depuis longtemps que I'obliga-

v. Canada (Minister of Employment and Immigra-  tion d'équi€ s’appligue aux efisions d'ordre

tion) (1987), 3 Imm. L.R. (2d) 81 (F.C.T.D.), at  humanitaifebrie c. Canada (Ministre de I'Em-

p. 88; Said v. Canada (Minister of Employment  ploi et de I'lmmigration) (1987), 3 Imm. L.R.

and Immigration) (1992), 6 Admin. L.R. (2d) 23  (2d) 81 (C.Feinst.),a la p. 88;Said c. Canada

(F.C.T.D.); Shah v. Minister of Employment and  (Ministre de I’Emploi et de I'lmmigration) (1992),

Immigration (1994), 170 N.R. 238 (F.C.A)). 6 Admin. L.R. (2d) 23 (C.E ihst.); Shah c.
Ministre de I’'Emploi et de I'lmmigration (1994),
170 N.R. 238 (C.A.F.).

(1) Factors Affecting the Content of the Duty of (1) Les facteurs ayant une incidence sur la
Fairness nature de I'obligationetjuie

The existence of a duty of fairness, however, L'existence de l'obligation &quig, toutefois, 2!

does not determine what requirements will be egmhine pas quelles exigences s’appliqueront

applicable in a given set of circumstances. As  dans des circonstancesesioinmme je é¢ri-

| wrote in Knight v. Indian Head School Division  vais dans l'amf Knight c. Indian Head School

No. 19, [1990] 1 S.C.R. 653, at p. 682, “the con-Division No. 19, [1990] 1 R.C.S. 653 la p. 682,

cept of procedural fairness is eminently variable  «la noti@yu® pro&durale eseminemment

and its content is to be decided in the specific con-  variable et son contenu est tributaire du contexte

text of each case”. All of the circumstances must  particulier de chaque cas». Il faut tenir compte de

be considered in order to determine the content of  toutes les circonstanceg@der dé la nature

the duty of procedural fairnes€night, at pp. 682-  de l'obligation dfui# pro&durale:Knight, aux

83; Cardinal, supra, at p. 654;0ld &. Boniface pp. 682 et 683Cardinal, précité, a la p. 654;

Residents Assn. Inc. v. Winnipeg (City), [1990] Assoc. des résidents du Vieux S-Boniface Inc. c.

3 S.C.R. 1170per Sopinka J. Winnipeg (Ville), [1990] 3 R.C.S. 1170, le juge
Sopinka.

Although the duty of fairness is flexible and Bien que l'obligation d&quigé soit souple et 22
variable, and depends on an appreciation of the variable et qu’elle repose sur ec@&t@mprdu
context of the particular statute and the rights  contexte de la loi pateeli des droits \és; il
affected, it is helpful to review the criteria that est utile d’examiner lesresii appliquer pour
should be used in determining what procedural efinit’ les droits proeduraux requis par I'obliga-
rights the duty of fairness requires in a given set of  ti@gui¥ dans des circonstances dees” Je
circumstances. | emphasize that underlying all  souligne queel$stus-jacent tous ces facteurs
these factors is the notion that the purpose of the  est que les droits de participation faisant partigide
participatory rights contained within the duty of  I'obligatioreqtii® pro&durale visent ‘garantir
procedural fairness is to ensure that administrative  que desiofis administratives sont prises au
decisions are made using a fair and open proce- moyen d'uredpreequitable et ouverte, adap-
dure, appropriate to the decision being made andce ati type deettision efa’'son contexteejal insti-
its statutory, institutional, and social context, with tutionnel et social, comprenant la peassibiit”
an opportunity for those affected by the decision to ee rAux personnes essS par la eCision de
put forward their views and evidence fully and eg®hter leur points de vue comfgiment ainsi
have them considered by the decision-maker. quesidesents de preuve de sorte qu’ils soient

considrés par le dcideur.
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Several factors have been recognized in the La jurisprudence reconriaplusieurs facteurs
jurisprudence as relevant to determining what is  pertinents en ce qui a trait aux exigences de I'obli-
required by the common law duty of procedural gatioeqdi€ pro&durale en common law dans
fairness in a given set of circumstances. One  des circonstancesedoiuri facteur important
important consideration is the nature of the deci- est la nature éeitaoth rechercde et le proces-
sion being made and the process followed in mak-  sus suivi pour y parvenir. DatKheght, pré-
ing it. In Knight, supra, at p. 683, it was held that  ejtd la p. 683, on a conclu que «la mesure dans
“the closeness of the administrative process to the  laquelle le processus administratif se rapproche du
judicial process should indicate how much of those  processus judiciaire est deanatdiquer jus-
governing principles should be imported into the agguel point ces principes directeurs devraient
realm of administrative decision making”. The  s’appliquer dans le domaine de la prigzide d”
more the process provided for, the function of the  sions administratives». Plus le processutapr’
tribunal, the nature of the decision-making body,  fonction du tribunal, la nature de I'organisme ren-
and the determinations that must be made to reach  dasgtisiah’ et la dfmarchea suivre pour par-

a decision resemble judicial decision making, the  ver# &cision ressemblent ine prise deedti-
more likely it is that procedural protections closer  sion judiciaire, plus il est probable que I'obligation
to the trial model will be required by the duty of  d’agiguitablement exigera des protections pro-
fairness. See als®ld . Boniface, supra, at @&durales proches du meld du proes. Voiréga-
p. 1191;Russeall v. Duke of Norfolk, [1949] 1 All  lementVieux X-Boniface, précite, a la p. 1191;
E.R. 109 (C.A), at p. 11&yndicat des employés  Russell ¢. Duke of Norfolk, [1949] 1 All E.R. 109
de production du Québec et de I’ Acadiev. Canada  (C.A.), & la p. 118;Syndicat des employés de pro-
(Canadian Human Rights Commission), [1989]  duction du Québec et de I’ Acadie c. Canada (Cont+
2 S.C.R. 879, at p. 89f¢er Sopinka J. mission canadienne des droits de la personne),

[1989] 2 R.C.S. 87% la p. 896, le juge Sopinka.

A second factor is the nature of the statutory Le deuxéme facteur est la nature dagime
scheme and the “terms of the statute pursuant t@gislhtif et les «termes de la loi en vertu de
which the body operatesOld S. Boniface, supra,  laquelle agit I'organisme en questiorvieux S-
at p. 1191. The role of the particular decisionBoniface, précit, a la p. 1191. Leale que joue la
within the statutory scheme and other surrounding ecigilon particukre au sein duegime Egislatif, et
indications in the statute help determine the con-  d’autres indications qui s’y rapportent dans la loi,
tent of the duty of fairness owed when a particular  aidedtfinir la nature de I'obligation dquig
administrative decision is made. Greater procedu- dans le cadre dBaistod administrative pr’
ral protections, for example, will be required when  cise. Par exemple, des protectioadupmalss
no appeal procedure is provided within the statute,  plus importantes seromtseldgsque la loi ne
or when the decision is determinative of the issue evait” aucune pradure d’appel, ou lorsque la
and further requests cannot be submitted: see D. Jecisidh est dferminante quana la question en
M. Brown and J. M. Evansjudicial Review of litige et qu’il n'est plus possible de gménter
Administrative Action in Canada (loose-leaf), at  d'autres demandes: voir D. J. M. Brown et

pp. 7-66 to 7-67. J. M. Evandudicial Review of Administrative
Action in Canada (feuilles mobiles), aux pp. 7-66
et 7-67.

A third factor in determining the nature and Le troiséme facteur permettant deefuhir la
extent of the duty of fairness owed is the impor-  nature eterddue de I'obligation dfuig est
tance of the decision to the individual or individu-  I'importance de d&isidn pour les personnes
als affected. The more important the decision is to eedsPlus laatision est importante pour la vie
the lives of those affected and the greater its des personees @plus segpercussions sont
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impact on that person or those persons, the more  grandes pour ces personnes, plus les protections
stringent the procedural protections that will be  pohaales requises seront rigoureuses. C'est ce
mandated. This was expressed, for example, by que dit par exemple le juge Dickson (plus tard
Dickson J. (as he then was) ane v. Board of  Juge en chef) dans I'atrKane c. Conseil d' admi-

Governors of the University of British Columbia,  nistration de ['Universite de la Colombie-

[1980] 1 S.C.R. 1105, at p. 1113: Britannique, [1980] 1 R.C.S. 11093 la p. 1113:

A high standard of justice is required when the right to Une justice de haute qesdliexigé lorsque le droit

continue in one’s profession or employment is at d’'une personne d’exercer sa profession ou de garder son

stake. . . A disciplinary suspension can have grave and emploi est en jeu. [. . .] Une suspension de nature disci-

permanent consequences upon a professional career. plinaire peut avoir dgsiesmwes graves et perma-
nentes sur une caere.

As Sedley J. (now Sedley L.J.) statedRnv. Comme le juge Sedley (maintenant Lord juge
Higher Education Funding Council, ex parte Insti-  Sedley) le dit danB. c. Higher Education Funding
tute of Dental Surgery, [1994] 1 All E.R. 651 Council, ex parte Institute of Dental Surgery,
(Q.B.), at p. 667: [1994] 1 All E.R. 651 (Q.B3,la p. 667:

In the modern state the decisions of administrative bod-TRADUCTION] Dans le monde moderne, legaikions
ies can have a more immediate and profound impact on rendues par des organismes administratifs peuvent avoir
people’s lives than the decisions of courts, and public un effet plugdmaiét plus important sur la vie des
law has sinceRidge v. Baldwin [1963] 2 All E.R. 66, gens que legdsions des tribunaux et le droit public a
[1964] A.C. 40 been alive to that fact. While the judicial depuis diaRitdge c. Baldwin [1963] 2 All E.R. 66,
character of a function may elevate the practical require- [1964] A.C. 40, reconnu ce fait. Bien que deecaract’
ments of fairness above what they would otherwise be, judiciaire d’'une fonction plésse les exigences
for example by requiring contentious evidence to be pratiques errenatBqui® au-ded’ de ce qu'elles
given and tested orally, what makes it “judicial” in this seraient autrement, par exemple en exigeant que soit
sense is principally the nature of the issue it has to deter- esept”et \grifie oralement uelément de preuve con-
mine, not the formal status of the deciding body. etest” qui le rend «judiciaire» dans ce sens est princi-
palement la nature de la questiartrancher, et non le
statut formel de I'organismeedisionnel.

The importance of a decision to the individuals L'importance d’'ueeistbn pour les personnes
affected, therefore, constitutes a significant factor eedés@a donc une incidence significative sur la
affecting the content of the duty of procedural fair-  nature de I'obligatiequi pro&durale.

ness.

Fourth, the legitimate expectations of the person Quatrémement, les attentesgitimes de la per- 26
challenging the decision may also determine what  sonne qui contesteis@inl peuvenedgalement
procedures the duty of fairness requires in given  sarditérminer quelles predures I'obligation
circumstances. Our Court has held that, in Canada, equi exige dans des circonstances @@’
this doctrine is part of the doctrine of fairness or  Notre Cour a dit que, au Canada, 'eti@mes |’
natural justice, and that it does not create substan-  fait partie de la doctrieguite bu de la justice
tive rights: Old &. Boniface, supra, at p. 1204;  naturelle, et qu’elle neeerpas de droits netéls:
Reference re Canada Assistance Plan (B.C.), Vieux S-Boniface, précité, a la p. 1204;Renvoi
[1991] 2 S.C.R. 525, at p. 557. As applied inrelatif au Régime d' assistance publique du Canada
Canada, if a legitimate expectation is found to(C.-B.), [1991] 2 R.C.S. 525a la p. 557. Au
exist, this will affect the content of the duty of fair-  Canada, la reconnaissance qu’'une atjéime |”
ness owed to the individual or individuals affected  existe aura une incidence sur la nature de I'oblig
by the decision. If the claimant has a legitimate tioeqdi€ envers les personnes eds par la
expectation that a certain procedure will be fol- ecidion. Si le demandeur s'atterajitimementa’
lowed, this procedure will be required by the duty  ce qu’une certaineguoe soit suivie, I'obliga-
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of fairness:Qi v. Canada (Minister of Citizenship  tion d'équi® exigera cette predure:Qi c. Canada
and Immigration) (1995), 33 Imm. L.R. (2d) 57 (Ministre de la Citoyenneté et de I'lmmigration)
(F.C.T.D.); Mercier-Néron v. Canada (Minister of ~ (1995), 33 Imm. L.R. (2d) 57 (C.F."linst.);
National Health and Welfare) (1995), 98 F.T.R. Mercier-Néron c. Canada (Ministre de la Santé
36; Bendahmane v. Canada (Minister of Employ-  nationale et du Bien-étre social) (1995), 98 F.T.R.
ment and Immigration), [1989] 3 F.C. 16 (C.A). 3@&endahmane c. Canada (Ministre de I'Emploi
Similarly, if a claimant has a legitimate expecta-et de I'lmmigration), [1989] 3 C.F. 16 (C.A.). De
tion that a certain result will be reached in his or enme; si un demandeur s’attergitimement&a’un
her case, fairness may require more extensive pro-  ceesiftat, [Equi€ peut exiger des droits pro-
cedural rights than would otherwise be accorded:educaux plugtendus que ceux qui seraient autre-
D. J. Mullan,Administrative Law (3rd ed. 1996), at ment accexd D. J. Mullan Administrative Law
pp. 214-15; D. Shapiro, “Legitimate Expectation € @l. 1996), aux pp. 214 et 215; D. Shapiro,
and its Application to Canadian Immigration Law”  «Legitimate Expectation and its Application to
(1992), 8J.L. & Social Pol'y 282, at p. 297; Canadian Immigration Law» (1992)J.B. &
Canada (Attorney General) v. Human Rights Tri-  Social Pol'y 282,a la p. 297 Canada (Procureur
bunal Panel (Canada) (1994), 76 F.T.R. 1. Never- général) c. Comité du tribunal des droits de la per-
theless, the doctrine of legitimate expectations carsonne (Canada) (1994), 76 F.T.R. 1. 8dnmoins,
not lead to substantive rights outside the la doctrine de 'attegitarie ne peut pas donner
procedural domain. This doctrine, as applied in  naissanc#ges droits matiels en dehors du
Canada, is based on the principle that the “circum-  domaine de kedprec Cette doctrine, applieg”
stances” affecting procedural fairness take into  au Canada, estfsndle principe que les «cir-
account the promises or regular practices of constances» touchguotgl pro&durale com-
administrative decision-makers, and that it will  prennent les promesses ou pratiques habituell
generally be unfair for them to act in contravention  dasd&urs administratifs, et qu'il seraiergra-
of representations as to procedure, or to backtrack  lement injuste de leur part d’agir en contraventi
on substantive promises without according signifi-  d’assurancesdsman matire de proedures, ou
cant procedural rights. de revenir sur des promessesrigi@s sans
accorder de droits preduraux importants.

Fifth, the analysis of what procedures the duty Cinquiémement, I'analyse des pemitires requi-
of fairness requires should also take into account  ses par l'obligatequid’” devrait egalement
and respect the choices of procedure made by the  prendre enecatimidet respecter les choix de
agency itself, particularly when the statute leaves qmoE que l'organisme fait luieme, particu-
to the decision-maker the ability to choose its own erelinent quand la loi laisse agcitieur la possibi-
procedures, or when the agency has an expertise ine dditchoisir ses propres pedltires, ou quand
determining what procedures are appropriate in the  I'organisme a une expertise dans le choix des pro-
circumstances: Brown and Evasspra, at pp. 7-  edures approggs dans les circonstances: Brown
66 to 7-70. While this, of course, is not determina- et Ev@nsit., aux pp. 7-6@ 7-70. Bien que, de
tive, important weight must be given to the choice  tavidénce, cela ne soit pastefminant, il faut
of procedures made by the agency itself and its  accorder une grande importance au choe de proc”
institutional constraints:IWA v. Consolidated- dures par l'organisme lui-emie eta ses con-
Bathurst Packaging Ltd., [1990] 1 S.C.R. 28%er traintes institutionnelles:IWA c. Consolidated-
Gonthier J. Bathurst Packaging Ltd., [1990] 1 R.C.S. 282, le

juge Gonthier.

| should note that this list of factors is not Je dois mentionner que cette liste de facteurs
exhaustive. These principles all help a court deter-  n’est pas exhaustive. Tous ces principes aident le
mine whether the procedures that were followed tribanddtérminer si les predures suivies res-
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respected the duty of fairness. Other factors may  pectent I'obligatiequid. D’autres facteurs
also be important, particularly when considering  peuvegalémentefre importants, notamment
aspects of the duty of fairness unrelated to par- dans I'examen des aspects de l'obligation d'agir
ticipatory rights. The values underlying the duty ofequitablement non rel§ aux droits de participa-
procedural fairness relate to the principle that the  tion. Les valeurs qui sous-tendent I'obligation
individual or individuals affected should have the eqliig¢ pro&durale redvent du principe selon
opportunity to present their case fully and fairly, lequel les personnessviivent avoir la possi-
and have decisions affecting their rights, interests, ebili€ pesenter engrement etequitablement
or privileges made using a fair, impartial, and open  leur position, et ontadwgt que les atisions
process, appropriate to the statutory, institutional,  touchant leurs dro#€tsnbu privieges soient
and social context of the decision. prisela suite d’'un processesjuitable, impartial
et ouvert, adaptau contexteeldal, institutionnel et
social de la dCision.

(2) Legitimate Expectations (2) L'attenteditime

| turn now to an application of these principles Je passe maintenaat une application de ces 2°
to the circumstances of this case to determine  principes aux circonstanceseie [fEsyr dter-
whether the procedures followed respected the  miner si lesdqu@s suivies respectaient I'obli-
duty of procedural fairness. | will first determine  gatioeqliigé pro&durale. Jeetiderai d’abord si
whether the duty of procedural fairness that would  I'existence d'une attegittmE fonde sur le
otherwise be applicable is affected, as the appellant  texte des articles de la Convention et le fait que le
argues, by the existence of a legitimate expectation = Canada l'aieadifiine incidence, comme I'ap-
based upon the text of the articles of the Conven-  pelante le soutient, sur I'obligatiorédoro&-
tion and the fact that Canada has ratified it. In my  durale qui serait autrement applicabie.avis,
view, however, the articles of the Convention and les articles de la Convention et leer riball”
their wording did not give rise to a legitimate  paeécchez NPe Baker l'attente dgitime que sa
expectation on the part of Ms. Baker that when the = demandedosul’ des raisons d’'ordre humani-
decision on her H & C application was made, spe- taire donna li@pplication de droits predu-
cific procedural rights above what would normally ~ raux particuliers autres que ceux qui seraient nor-
be required under the duty of fairness would be  malemené®xg vertu de I'obligation iuig,
accorded, a positive finding would be made, ora une conclusion positive, @ul'utilisation de cri-
particular criteria would be applied. This Conven- eres particuliers. Cette convention n’est pas, °
tion is not, in my view, the equivalent of a govern-  mon avégjuivalent d’une €€laration gouverne-
ment representation about how H & C applications  mentale surda fignt les demandes faets sur
will be decided, nor does it suggest that any rights  des raisons d’ordre humanitaire eftveveran-
beyond the participatory rights discussed below eesh’elle n’'indique pas non plus que des droits
will be accorded. Therefore, in this case there isno  autres que les droits de participation dont il est
legitimate expectation affecting the content of the  question ci-dessous serontescd®ad” cores’
duty of fairness, and the fourth factor outlined quent, danselsepté affaire, il n’existe pas d’at-
above therefore does not affect the analysis. It is  tegiériie ayant une incidence sur la nature de

unnecessary to decide whether an international I'obligatiequié et le quateme facteur identi-
instrument ratified by Canada could, in other cir- e filus haut n'affecte donc pas I'analyse. Il n'est
cumstances, give rise to a legitimate expectation. passsaire deetider si un instrument interna-

tional ratifié par le Canada pourrait, dans d’autres
circonstances, donner lieuune attenteeljitime.
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In 1970, the appellant was sentenced to imprisonment
for one year for unlawfully giving assistance to four sonnement pour aegal#ment fourni une aide quel-
members of the Front de &kdtion du Qabec. After conquea ‘quatre membres du Front deelifion du
serving his sentence, he continued his legal studies. eb&u’Apes avoir purg” sa peine, il poursuit ses
From 1976 to 1996, the appellant practised law, and irtud€es de droit. De 1976 1996, I'appelant pratique le
1987, on his application, the Governor in Council droit et, en 1884 demande, le gouverneangral
granted him a pardon under sbpb(f the Criminal en conseil lui accorde un pardon en vertu de I'a).de
Records Act. Between 1989 and 1996, the appellant sub- Lolasur le casier judiciaire. Entre 1989 et 1996, I'ap-
mitted his candidacy in five selection procedures for pelant soumet sa candidatugeconcours pour I'ob-
judicial appointments. In 1991 and 1993, he revealed his tention d'un poste de juge. En 1991 etel@88sds”
previous convictions and stated that he had been condamnaticeriewes et mentionne qu'il a fait
pardoned and his candidacy was rejected because of his I'objet d'un pardon et sa candidature n'est pas retenue °
criminal record. In the last selection procedures, he did cause de sesddants judiciaires. Lors du dernier
not disclose his criminal record, or even that he had concours, évake Pas ses agedents judiciaires ni
been pardoned. In September 1996, as a result of theemertiéxistence d’un pardon. En septembre 1996, sui-
favourable recommendation of the selection committee, vant la recommandation favorable @udeogiéc-
the Minister of Justice recommended that he be tion, le ministre de la Justice recommande la nomination
appointed as a Judge of the Court ofe@ec. In late de I'appelant comme jumyéa Cour du Qebec A la fin
October, the Associate Chief Judge of the Court of d’'octobre, le juge en chef adjoint de la Coabéa Qu”

En 1970, I'appelant est coadamman d’empri-
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Québec and chairman of the selection committee which  esigehte du conetde slection ayant recommaed”

had recommended the appellant’s candidacy learned that la candidature de I'appelant apprend que celui-ci a eu
he had been in trouble with the law. She advised the  e®8l& avec la justice. Elle informe le ministre de
Minister of Justice of the situation and stated that the la Justice de la situation et indique que I'appelant a omis
appellant had failed to disclose this information to the eéeler ces informations au comit’Le ministre
committee. The Minister lodged a complaint with the epdSe une plainte awg® du Conseil de la magistrature
Quebec Conseil de la magistrature. A committee of deb@c.” Un comé’d’enqete du Conseil conclut au
inquiry of the Conseil found that the complaint was jus- biendoddla plainte et recommande d’engager des
tified and recommended that removal procedures be ini- edwres de destitution. Le Conseil recommande alors
tiated. The Conseil then recommended that the Minister au ministre de la Justice d’engager edkesesrae’

of Justice initiate the process to remove the appellant by destittiendroit de I'appelant en gsentant une

making a request to the Court of Appeal in accordance eteceri ce sens la Cour d'appel, conforementa

with s. 95 of theCourts of Justice Act (“C.J.A."). lart. 95 de la Loi sur les tribunaux judiciaires
(«L.T.J. »).
Concurrently with that proceeding, the appellant chal- RaAeatient, I'appelant conteste la pedare de

lenged the removal process and filed an application for destitutioessie’ en Cour sapéure une reié en
judicial review in the Superior Court seeking to have the evision judiciaire demandant dedarer nuls et sans
committee’s inquiry report, the recommendation and the effet le rapport étendutomé; la recommandation
order of the Conseil de la magistrature suspending him et 'ordonnance de suspensiorepsgpanie” Conseil
declared void and of no effect, and seeking to have the de la magistrature et demandalareieiniecevable
request to the Court of Appeal dismissed. At the same leteqesentea la Cour d’appelA la méme occa-
time, he filed a motion for declaratory judgment chal- sion, épate une re@€ en jugement etlaratoire
lenging the constitutionality of s. 95. In response to the contestant la constitutomtealitirt. 95. Le ministre
application and motion, the Minister of Justice filed two de la Justieseptéa’I'encontre de ces deux rexes
motions to dismiss in which he claimed that the Court of deseteguén irrecevabiét aléguant que la Cour

Appeal had jurisdiction to dispose of the issues in con- d’appel estetent@ pour trancher ces questions dans
ducting the inquiry referred to it pursuant to s. 95. The le cadre de gnglont elle est saisie en vertu de
Superior Court dismissed the motions to dismiss. The l'art. 95. La Coerisung rejette les regtes en irre-

Minister appealed the decisions. The Court of Appeal cewvabilé 'ministre en appelle desaiions. La Cour
allowed the two appeals and dismissed the application d’appel accueille les deux pounazfaret idlece-

for judicial review and motion for declaratory judgment vables lesateguén evision judiciaire et en jugement

filed by the appellant. In 1998, five judges of the Court ecldfatoire peSentes par l'appelant. En 1998, cing

of Appeal submitted a report to the Minister of Justice juges de la Cour d’appel remettent un rappogsfait apr’
following their inquiry, in which they recommended eatpiau ministre de la Justice dans lequel ils recom-

that the Government revoke the appellant’'s commission. mandent au gouvernemevaqierrla commission
de l'appelant.
Held: The appeal should be dismissed. Arrét: Le pourvoi est rejet”
(1) Jurisdictional Questions (1) Les questions de compétence
Because the requirements of s. 40(1) of Shgreme Puisque les conditions @rlies au par. 40(1) de Lai

Court Act (“SC.A") have been met, the appellant can sur la Cour supréme («L.C.S ») sont remplies, I'appe-
appeal to this Court from a report of the inquiry panel of lant peut interjeter appel devant notre Cour d’'un rapport
the Court of Appeal made pursuant to s.®%A., rec- de la formation d’engté de la Cour d’appel, fait en
ommending to the government that he be removed. Spe- vertu de I'drfl.95 qui recommande au gouverne-
cifically, the report of the Court of Appeal is a final or ment sa destitution. En particulier, le rapport de la Cour
other judgment within the meaning of ss. 2(1) and 40(1) d’'appel constitue un jugera@mtjf ddu autre, au

SC.A. The expressions “judgment” and “final judg- sens des par. 2(1) et #0C13. Les termes « juge-
ment” in s. 2(1) both contrast the concept of a decision ment » et « jugesfentifds au par. 2(1) opposent
with the concept of mere opinion or advice. The juris- tous deux la notioadiEalia celle de la simple opi-

diction of this Court under that provision is therefore nion ou consultation. Laetengg” de notre Cour en
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connected to the fact that the subject matter of the
appeal is in the nature of a decision. In these circum-

stances, it depends on the nature and effect of the juris-

diction exercised by the Court of Appeal in respect of

vertu de cette disposition estelancchraete dci-
sionnel de ce qui fait I'objet de I'appel. Daserle pr’
contexteemdieddde la nature et de la pertde la

atence exere par la Cour d'appel en nexige de

judicial ethics when it conducts the proceeding set out in eontblogie judiciaire dans le cadre de la phae pe-

s. 95C.J.A. A careful study of the law and its context

and purpose leads to the conclusion that the report of the

Court of Appeal is in the nature of a decision. Section
95 does not require that the Court of Appeal make a
report of an inquiry, but a report made after inquiry. The
report is a judicial report and, moreover, one made by
the highest court in the province. Its purpose is not sim-
ply to assist the Minister in making a decision; rather, it
is an essential condition of the proceeding that may lead
to the removal of a provincially appointed judge. The
aim of the report is legally to determine a situation, and
the wording of s. 95 does not restrict the Court of
Appeal to making recommendations. The fact that the
report is judicial and in the nature of a decision is funda-
mental to the constitutionality of the proceeding as a
whole. Having regard to the fact that the report of the
Court of Appeal is substantially in the nature of a deci-
sion, this is sufficient to satisfy the definitions of “judg-
ment” or “final judgment” in s. 40(15.C.A. and to
enable this Court to review it.

vad'art. 95L.T.J. Une étude attentive de la loi, du
cadre dans lequel elle s’inscrit et dee lgufielidit”
poursu@haaila conclusion que le rapport de la Cour
d’appel a unecardstisionnel. L'article 95 n’exige
pas que la Cour d’appel remette un rappoetej’enqu”
mais un rapport &steprafe. Le rapport rele du
domaine judiciaire, et detsdrcmlus haut tribunal
de la province. Il n’existe pas simplement pour assister
le ministre dans sa pesesida,dhais constitue une
condition essentielle de &pregouvant menerla
destitution d’'un juge de nomination provinciale. Le rap-
port visetardiination juridique d’une situation et le
texte de l'art. 95 ne restreint pas la Couradiappel °
formulation de recommandations. lereafaision-
nel et judiciaire du rapport @émemnt fondamental
de la constitutiendalit‘ensemble de la preduire.
Vu le camaaEcisionnel important du rapport de la
Cour d’appel, cela suffit pgpondre aux efinitions

de « jugement » ou de « jugemeaftrdif » prévues au
par. 40(L)C.S et pour permettre nhotre Cour de

siéger en evision.

The Superior Court did not have jurisdiction to con-
sider the application for judicial review and motion for

La Couesapfe n'avait pas comgpence pour exa-
miner les egzgien evision judiciaire et en jugement

declaratory judgment made by the appellant. Under ecladatoire pSentes par l'appelant. En vertu de

art. 31 of theCode of Civil Procedure, the Superior
Court hears in first instance every suit not assigned to
another court by a specific provision of law. Where a
request is properly made to the Court of Appeal under
s. 95C.JA,, it is precisely the intent of the legislature
that it determine the matter to the exclusion of any other
court. This interpretation is consistent with the legisla-
ture’s intention of complying with the constitutional
requirements regarding tenure of provincial court judges
by assigning responsibility to the Court of Appeal,
exclusively and in the first instance, for conducting an

I'art. 31 dGode de procédurecivile, la Cour supfieure

doangdremere instance de toute demande qu’une
disposition formelle de la loi n'a paseatteielUsi-
vement autre tribunal. Or, lorsque la Cour d'appel
egguiierement saisie d'une regtg” en vertu de
I'art.. 3., il est peci€ment de I'intention dweljis-
lateur qu’elle lead@ikClusion de tout autre tribunal.
Cette intetation est conforma la volon€ du Egisla-

teur de respecter les exigences constitutionnelles en

m&tid’'inamovibilig des juges de cours provinciales
en condidatCour d'appel, exclusivement et en pre-

inquiry and making a report on the conduct of a judge. ereniinstance, la responsatdlide faire encete et

Any other conclusion would be inimical to the proper
administration of justice, since it would encourage a
multiplicity of proceedings before various tribunals. In

the case at bar, because the Court of Appeal had before
puisque la Cour d’'appel &£ saisie de la regté d&Epo-

it the request made by the Minister under s.CObA.

erd8ttre un rapport sur la conduite d’'un juge. Conclure

autrementairBéncontre d’'une saine administration
de la justice, puisque cela favoriserait la multiplication
des recours degssmtaliffinstances. En I'esje,

before the appellant filed his application and motion in ee par le ministre conforemienta I'art. 95L.T.J. avant

the Superior Court, the appellant’s case had been prop-

erly referred to the Court of Appeal to the exclusion of
any other court. The Superior Court therefore had no
jurisdiction to act in the circumstances.

que l'appelampose ddes deux rezfes en Cour
esigpire, la Cour d’appdtait Egulierement saisie du
dossier de I'appdlaxtiusion de tout autre tribunal.
La Couresiquireetait donc incomgtente pour agir

dans ces circonstances.
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The Conseil de la magistrature had jurisdiction to Le Conseil de la magistrature avaiteroragiour
review the appellant’s conduct even though the ethical examiner la conduite de I'appatansimé manque-
breach occurred before he was appointed. The Consell reentalibgique est survenu avant sa nomination. Le
had jurisdiction over the person who was the subject of Conseil avaitetemep” sur la personne egspar la
the complaint and over the subject matter of the com- plainte et sur I'objet de la plainte. Que les gestes de
plaint. Whether or not the appellant’s actions were prior I'appelant soieteamsa’ sa nomination n’est pas un

to his appointment is not relevant under @&A. In the criere pertinent au sens dela.J. Au nom de l'ina-
interests of judicial independence, it is also important pendance judiciaire, il importe aussi que la discipline
that discipline be dealt with in the first place by peers. eveRu premier chef des pairs. Le cendnq&te du

The committee of inquiry of the Conseil is responsible Conseil a la resporsatgliteillera’ I'intégritt de

for preserving the integrity of the whole of the judiciary. 'ensemble de la magistrature. En ce sens, il doit pou-
Accordingly, it must be able to examine the past con- voir examiner la conduige jgiass juge si, comme en

duct of a judge if, as in this case, it is relevant to the  despcelle-ci est pertinent I'app€ciation de sa
assessment of his candidacy, having regard to his capac- candidakgarda Sa capaat'd’exercer ses fonc-

ity to carry out his judicial functions, and to determine, tions judiciaires et mmitlat”si, en comsjuence, elle

based on that, whether it may reasonably undermine peut raisonnablement porter aateeintnfiance du

public confidence in the incumbent of the office. In con- public envers le titulaire de la charge. Enfin, le proces-
clusion on this point, the process of selecting persons sueldetien des personnes ap@®tie nomrees

for appointment as judges is so closely related to the juges est si intimez@elediércice netne de la fonc-

exercise of the judicial function that it cannot be dissoci- tion judiciaire qu'il ne saureiteediSsoa:
ated from it.
(2) Consgtitutional Questions (2) Les questions constitutionnelles
Section 95C.J.A. is constitutional. The removal of a L’article @5T.J. est constitutionnel. La destitution
judge of a provincial court without an address of the leg- d’'un juge d’'une cour provinciale sans adresse parlemen-

islature is not contrary to the principle of judicial inde- taire n’est pas contraire au principe @pdiadnce
pendence embodied in the preamble toGbestitution  judiciaire enchS€ dans le gambule de l&oi constitu-

Act, 1867. Regarding security of tenure, it does nottionnelle de 1867. En matére d’inamovibilig dans un
afford greater protection to judges of the Provincial contexte autre enad, gjé peambule n’offre pas une
Court than s. 14 of the Canadian Charter of Rights  protection supfieure aux juges de la Cour provinciale
and Freedoms in criminal matters. The functions of the que l'al.dl™e la Charte canadienne des droits et

judge are essentially the same whether or not the judgébertés en matere gnale. Les fonctions du juge sont

is hearing criminal matters. Requiring that the removal essentiellemeneieesju’il stge en madire Enale

of a provincial court judge follow the procedure of an ou non. L’assujettissement de la destitution d’'un juge
address of the legislature, as provided by s. 99 of the d’'une cour provantgapgoedure d’'une adresse par-
Congtitution Act, 1867 for superior court judges, may lementaire, commedeqit T'art. 99 de ld_oi constitu-

indeed be an ideal, but that procedure is not necessary fionnelle de 1867 pour les juges des cours sugures,

order to comply with the Constitution. Furthermore, the peut certes constituerealy mdais cette precure
jurisdiction of provincial legislatures over provincial n'est pasessaire pour se confornzela’ Constitution.
courts derives expressly from s. 92(14) and (4) of the Par ailleurs, leetemop deseljislatures provinciales
Congtitution Act, 1867. In exercising their jurisdiction, sur les cours provincialexadile expresshent des

and within the limitations of the constitutional require- par. 92(14) et (4) dsilzonstitutionnelle de 1867.

ments, provincial legislatures are authorized to establish Dans l'exercice de leustesarag ‘et dans les limites
separate rules for the functioning of the various judicial des exigences constitutionnellegislatutes provin-
councils they establish. Lastly, although the government ciales sont eesaritablir des egles de fonctionne-
makes the final decision regarding removal, it “may ment distinctes pour legediff"conseils de la magis-
remove a judge only upon a report of the Court of trature qu’elles mettent sur pied. Enfin, bien que le
Appeal” (s. 95C.J.A). The use of that wording indi- gouvernement soit le titulaire deetasih finale en

cates a real intention on the part of the legislature that ereadié destitution, il « ne peutmettre un juge que

the Executive be bound by a finding of the Court of  sur un rapport de la Cour dappel» (&l.Bp
Appeal exonerating a judge. Because the Executive is L’emploi d’'une telle formulation indique une volont”
bound by a finding exonerating a judge, the judges ofeelle’du &gislateur que le pouvoir exutif soit I par
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the Provincial Court are secure against any discretionary
interference by the Executive. Section 95 is consistent
with the requirements of judicial independence.

une conclusion etaiam prononeé par la Cour
d’appel. Puisque le poecoitifeest [€ par une con-

clusion d'esation, les juges de la Cour provinciale

sonta l'abri de toute intervention distionnaire de la
part de I'excutif. L'article 95 est conforme aux exi-
gences de l'indpendance judiciaire.

(3) Substantive Issues

The Conseil de la magistrature and its committee of
inquiry are subject to the rules of procedural fairness.
Essentially, the duty to act fairly has two components:
the right to be heard and the right to an impartial hear-
ing. The nature and extent of the duty may vary with the
specific context and the various fact situations dealt with
by the administrative body, as well as the nature of the
disputes it must resolve. In this case, the right to be
heard was respected. First, the appellant had sufficient
notice. The committee of inquiry of the Conseil de la
magistrature did not hold a general inquiry; it examined
a specific complaint made against a particular judge.

(3) Les questions de fond

Le Conseil de la magistrature et serl'‘engitte

sont assujettisghex de Equie pro&durale. L'obli-
gation degiitdblement comporte essentiellement
deux volets, soit le étoit efitendu et le dradt une

audition impartiale. La nature eeéadmueétte obli-

gation peuvent varier en fonction du contexte particulier
et desedif€s ealitts auxquelles I'organisme admi-
nistratif est canfainsi que de la nature des litiges

qu'il esteappeeincher. En I'esxe, le droit dtre

entenel? eeSped. Premérement, I'appelant aebé-
efidiln pgavis suffisant. Le condt'd’enqéte du

Conseil de la magistrature ne tient pas eteeeanqu”

That judge was therefore a party to the proceedingserérgl, mais iletudie une plainte pcise pogea I'en-

from the outset and was informed of the allegations

made against him. In this case, the appellant received a
copy of the complaint in accordance with s. Z&8.A.
and the respondents filed a further pleading in which
they detailed the subject matter of the complaint. In the

contre d'un juge en particulier. Ce juge est donc partie

prerente ébut des praadures et est inforente

ce qui lui est reprogh’Dans la mSente affaire, 'appe-

lant@ wae copie de la plainte confa@meénta I'art.

LZB8. et les intinges ont dpo® une proedure sup-

circumstances, the appellant was well aware of all of the emgifitaire qui en prisait I'objet. Dans ce contexte,

findings of misconduct that might be made against him
in the final report. Second, having regard to s. 275
C.J.A., which authorizes the committee of inquiry of the

I'appelant connaigsabiém 'ensemble des conclu-
sions d'inconduite susceptitlesties contre lui

dans le rapport final. Breexient, vu lart. 275

Conseil de la magistrature to make rules of procedure dr.T.J., qui permet au cometd’enq@te du Conseil de la

practice that are necessary for the carrying out of its
duties, the committee was fully justified, out of concern
for efficiency, in refusing to hold a separate hearing on
the question of sanctions. The committee made a genu-
ine effort to allow the appellant to make representations
by twice giving him an opportunity to be heard on the
question of the various applicable sanctions.

magistrature d’adoptegles de prasdure ou de

pratique qu'il juge convenir aux circonstances de son
eteguie comit” était pleinement justifi, dans un

souci d’efficdeitrefuser la tenue d’'une audience
sappifaire et distincte pour les sanctions. Le amit”

a fait un eféatt pour permettra I'appelant de @
senter son point de vue en lui fournissart,detuee,

reprises, l'occasion de se faire entendre sur leg-diff’
rentes sanctions applicables.

The right to an impartial hearing was also respected.
Although the Conseil de la magistrature does not exer-
cise its decision-making authority itself since it is bound
by the conclusions drawn by the committee, decision-
making structures of the Conseil and its committee do
not violate the maxindelegatus non potest delegare.

Leaoie audition impartialeegalemenete res-

ep8ith que le Conseil de la magistrature n’exerce
pas emm3son pouvoir eéfisionnel puisqu’il est di”

par les conclusemssparf le conmst’la structure &di-
sionnelle du Conseil et de san remmible pas la

maximedel egatus non potest delegare. Les termes utili-

The terms used in tHe.J.A. are mandatory and reflect a esspar leL.T.J. sont imgratifs et reftent une intention

clear intent on the part of the legislature to authorize
delegation of the powers of inquiry and decision regard-
ing the justification for a complaint to a committee con-

sisting of five persons chosen from among the members

claireedislfiteur d’autoriser laetEgation des pou-
voirs datacef de ecision sur le bien-foredd’'une

plamtan’ comi¢” formé de cinq personnes choisies
parmi les membres du Conseil (art. 268, 278 et 279).
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of the Conseil (ss. 268, 278 and 279). Even though 4 of em#&15i 4 des 15 membres du Conseil de la magistra-

the 15 members of the Conseil de la magistrature are not
judges, the presence of persons who are not members of
the judiciary at a preliminary stage of the disciplinary
process does not violate the collective or institutional
dimension of the structural principle of judicial indepen-
dence in that only a body composed of judges may rec-
ommend the removal of a judge. The report and recom-
mendations made by a committee of inquiry of the
Conseil are merely the first stage of the process put in
place by theC.J.A. The final recommendation to remove

a provincial court judge is within the exclusive jurisdic-
tion of the highest court in the province. In these cir-
cumstances, the composition of the committee of
inquiry of the Conseil de la magistrature complies with
the structural principle of judicial independence and the

ture ne sont pas des jugssnda P personnes non
membres de la magistrature aelistadargrdu
processus disciplinaire ne porte pas atteidi@en-
sion collective ou institutionnelle du principe structurel

de Bipelhdance judiciaire en ce que seul un orga-

nisme cerdpogiges peut recommander éwvaca-

tion d'un juge. Le rapport ainsi que les recommanda-
tions fozpmilpar le conetd’engete du Conseil ne
constituent que l@rprétape du processus mis en

place pdr.Tal. La recommandationedinitive de des-
titution d’un juge d’'une cour provinciale est exclusive-

mesemé&e au plus haut tribunal de la province. Dans

ce contexte, la composition de coenigigte du
Conseil de la magistrature est conforme au principe
structurel depéamtlance judiciaire et auggles de

rules of procedural fairness. Lastly, the functioning of eqli# pro&durale. Enfin, le fonctionnement du coenit”

the committee of inquiry does not raise a reasonable
apprehension of institutional bias. Counsel for the com-
mittee does not play the role of judge and party. The
committee’s purpose is to gather the facts and evidence
in order, ultimately, to make a recommendation to the
Conseil de la magistrature. When he examined and
cross-examined witnesses, counsel was not acting as a
prosecutor, but rather was providing the committee with
assistance in carrying out the mandate assigned to it by
the statute. Where there are no judge or parties, counsel
for the committee cannot be in a conflict of interest.
Because the committee’s recommendation is not final
with respect to the outcome of the disciplinary process,
the role played by the independent counsel neither vio-
lates procedural fairness nor raises a reasonable appre-
hension of bias in a large number of cases in the mind of
an informed person viewing the matter realistically and
practically and having thought the matter through.

The pardon granted to the appellant underGheni-

dataeae so@ve pas une crainte raisonnable de par-
diafistitutionnelle. Le procureur du comitie joue
pasléedé juge et partie. Le but rechexcpar le
easit’de recueillir les faits et ledéments de
preuve afin de formuler ultimement une recommanda-
tion au Conseil de la magistrature. En interrogeant et
contre-interrogeamtoles, tle procureur n’agit pas
comme un poursuivant, mais fournit une aideeau comit’
dans 'accomplissement du mandat qui lwe par confi’
la loi. En I'absence de juge et de parties, le procureur du
cemmt peutefre en conflit d'inttéts. Puisque la
recommandation de coesit pas efinitive quanta’
I'issue du processus disciplinalegjdesrpar le pro-
cureapendant ne saurait porter atteiatd€quie
edpralg, ni soulever une crainte raisonnable de par-
etidditis un grand nombre de cas chez une personne
bien rereeiguietudierait la question en profondeur
dorfagaliste et pratique.

Le pardon obtenu par I'appelant confemménta’ la

nal Records Act did not mean that he could deny his Loi sur le casier judiciaire ne l'autorisait pas hier son

criminal record and answer “no” to the question regard-
ing his “trouble with the law”, which the selection com-
mittee asks people qualified for appointment as judges.

dossier judiciagreepbndre pgativement’la ques-

tion portant sur sesnélés$ avec la justice » pes’par

le eafnitélection des personnes aptesdtre nom-

An objective analysis of the Act does not support the eesrjlges. Une analyse objective de cette loi ne permet

argument that the pardon retroactively wipes out his
conviction. While a pardon does not make the past go
away, it expunges consequences for the future. The
integrity of the pardoned person is restored and he or
she need not suffer the effects associated with the con-
viction in an arbitrary or discriminatory manner. Even if
the opinion subjectively formed by the appellant had to
be considered, the Court of Appeal held that the appel-
lant's record contained sufficient evidence tending to

pas de soutenir que le paalitit giroactivement sa
condamnation. Sans fairatdisipapa’ss, le pardon
en efface legwemnsés pour l'avenir. L'iatritt de
la persehabilite est etablie et elle ne doit pas
subir les effatsdicondamnation decfan arbitraire

ou discriminatoiremk15i I'on devait consadér I'opi-

nion que s’est subjectivemesd fappelant, la Cour
d'appetajjugle dossier de I'appelant contenait suf-
fisammegiérdénts de preuve tendaatd®montrer
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establish that he was aware of the meaning and effect of gu’il connaissait le sens eeld@datioi et qu'il les
the Act and that he deliberately subjectively ignored a subjectivemeneggnor’
them.

The decision by the Minister of Justice to lodge an teaigidn du ministre de la Justice depdser une
ethics complaint against the appellant was based prima- plaotealdgique contre I'appelant repose principa-
rily, perhaps exclusively, on the appellant’'s failure to lement, voire exclusivement, sur son omisseé de r’
disclose to the members of the selection committee that ler l'existence deemsélesdavec la justice aux
he had been in trouble with the law. Even though that membres dieatenitiection. Méme si cette efision
decision was based in part on the existence of a criminatait fonde en partie sur la @énce d’aet¥dents judi-
record, it did not infringe the appellant’s equality rights ciaires, elle ne porterait pas atteinte aul'égatig
under s. 15(1) of th€anadian Charter. Although there de l'appelant garanti par le par. 15(1) dhiate cana-
was differential treatment between the appellant andlienne. Bien qu'il ait subi une diffence de traitement
others who did not have a criminal history, and assum- par rappbautres personnes qui n'ont pas de @ass’
ing, but without deciding the issue, that a criminal enal, et en tenant pour acquis, sans toutefoiseeir d”
record is an analogous ground of discrimination for the der, que le€tdents judiciaires constituent un motif
purposes of s. 15(1), the Minister's decision cannot be de discrimination analogue au sens du par. 15(1), la
regarded as discriminatory when we consider the rele-ecisibn du ministre ne peatré considfée discrimina-
vant contextual factors. The Minister took into account taita [lumere des facteurs contextuels pertinents. Le
the appellant’s situation as a whole, as well as the situa- ministre a pris ereimid’ensemble de la situa-
tion of people who come before the court and are enti- tion de l'appelant ainsi que celle des justiciables qui
tled to the highest degree of integrity, impartiality and sont en droit d’obtenir la plus graeghgdntmpartia-
independence on the part of the members of the judici- e etith&pendance de la part des membres de la magis-

ary in whom they place their confidence. trature envers lesquels ils accordent leur confiance.
The appellant could have been asked the question La questiormé&iésdavec la justice pouvaitré

about being in trouble with the law by the members of epasl'appelant par les membres du caig slec-

the selection committee without infringing the provi- tion et ce, sans porter atteinte aux dispositions de la

sions of theQuebec Charter. Section 18.1 provides that Charte québécoise. L'article 18.1 pevoit que nul ne

no one may, in an employment interview, require a per- peut, lors d’'une entrevue ielativemploi, reqerir

son to give information regarding any ground men- d’'une personne des renseignements sur les esotifs vis”

tioned in s. 10 unless the information is useful for the dans l'art. 10, sauf si ces renseignements sant utiles °

application of s. 20. It is uncertain whether judicial I'application de I'art. 20. Il n’est pas certain que la fonc-

office is included in the expression “employment” in tion judiciaire soeevigar le terme « emploi »guuia

s. 18.1 and a criminal record, even one for which a par- lart. 18.1 et lesddemtis judiciaires, eme par-

don has been granted, is not included in the grounds edpnné font pas partie des motiEhuh€rs a

listed in s. 10. Even if the information related to one of lart. 1@nMd"si linformation portait sur 'un des

the grounds listed in s. 10, the question would still be motd#gysd I'art. 10, la question serait toujours per-
permitted in the selection process for persons qualified mise dans le cadre d’'un proceskctioe dés per-
for appointment as judges since the distinction is based sonneg apesomrees juges puisqu'’il s’agit d’'une
on the aptitudes or qualifications required for judicial distinction éenslir les aptitudes ou les queditequi-
office, which is deemed non-discriminatory by s. 20 of ses par la fonction judiciaire laquellepese mon
the Quebec Charter. The existence of a police file con- discriminatoire en vertu de I'art. 20 dealde québé-
taining information relating to the appellant’s criminal coise. L'existence d'un dossier des forces pdies
record is a supplementary source of information, but it contenant des renseignements relatifecdrnast”
cannot replace the selection committee and did not jus- judiciaires de I'appelant constitue un moyen d’informa-
tify the appellant in not answering the question asked by tion eonguifaire, mais il ne saurait remplacer le
the committee. comet'de slection et ne permettait pasl'appelant de
ne pas epondrea’la question pe€ par le comét’
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Section 18.2 of th€uebec Charter, which provides
that no one may dismiss, refuse to hire or otherwise
penalize a person in his employment owing to the mere
fact that he was convicted of a penal or criminal
offence, if the offence was in no way connected with the
employment or if the person has obtained a pardon for
the offence, cannot prevent the appellant from being
removed. A careful examination of the conditions that
must be met if that section is to apply clearly indicates
that this provision does not apply to members of the
judiciary. Judicial office is not an employment within
the meaning of s. 18.2, by reason of the history of the
judiciary and the nature, characteristics and require-
ments of the office. As well, the recommendations made
by the Conseil de la magistrature and the Court of
Appeal were not made owing to the mere fact that the
appellant had been convicted of a criminal offence;

rather, they were made solely because he had failed to

disclose his criminal record to the selection committee.
Lastly, the legislature, which was concerned about pre-

Quara T'art. 18.2 de la&Charte québécoise qui pre-
voit que nul ne peedmngéfuser d’embaucher ou
autreneealiger dans le cadre de son emploi une
personne du seul fait qu'ele diclage coupable
d’une infracdoal@’ou criminelle, si cette infraction
n'a aucun lien avec I'emploi ou si cette personne en a
obtenu le pardon, il ne peghemga’evocation de
I'appelant. Un examen attentif des conditions d’applica-
tion de cet article indique clairement que cette disposi-
tion est inapplicable aux membres de la magistrature. La
fonction de juge ne constitue pas un emploi au sens de
I'art. 18.2 et ce, en raison de I'histoire de la magistra-
ture, la nature, legmstigaEs et les exigences de la
fonction. De plus, les recommandatiores fopaulé
Conseil de la magistrature et la Cour d’appel ne l'ont
epadu seul fait que I'appelantete’ddclag coupable
d’une infraction criminelle, mais exclusivement parce
que celui-ci a omiélelesés aetdents judiciaires
au eodatslection. Enfin, le dgislateur, ayant le
souciederper I'indpendance, l'impartiakitet I'in-

serving the independence, impartiality and integrity of egritt des membres de la magistrature, ne peut avoir

the judiciary, cannot have intended to deprive the gov-
ernment of its discretion to refuse to vest judicial
authority in candidates whose past would be likely to
undermine public confidence in its justice system.

voulu priver le gouvernement du pouvatiodisaire
de refuser de confier des pouvoirs judicieentasins
candidats dont le passt susceptible ebranler la
confiance que porte le public dans sore syestjus-

tice.

Revocation of the appellant's commission is the
appropriate sanction. The public’s confidence in its jus-
tice system, which every judge must strive to preserve,
is at the very heart of this case. The Court of Appeal

made a thorough study and a balanced assessment of the

appellant’s situation and focused its decision on uphold-
ing the integrity of the judicial office. In the circum-

stances, and since it is the judicial forum appointed by
the legislature to make determinations concerning the
conduct of a judge, and a recommendation for removal
in this case would not amount to arbitrary interference

eeocation de la commission de I'appelant est la
sanction appeofré confiance que porte le public
envers s@meyde justice et que chaque juge doit
s'efforceredeiwér est au ceeur diepent litige. La

Cour d'appel adaitderamprofondie et une appr’
ciation eaade’la situation de l'appelant et elle a

cantsa @cision sur le maintien de liegrit de la

fonction judiciaire. Dans ces circonstancegaed eu ~

aux faits qu’elle constitue le forum judesare d”
pagisldteur pour se prononcer sur la conduite d’'un

juge et qu'une recommandation de destitution ne saurait

by the Executive in the exercise of the judicial function,equivaloir & une intervention arbitraire de lestif

the sanction that the Court of Appeal chose to impose
should not be reviewed. The appellant’s failure to be
candid and to disclose relevant information when he
was a candidate for the office of judge sufficiently

undermined public confidence that he was incapable of
performing the duties of his office.

dans I'exercice de la fonction judiciaire, il N’y a pas lieu
de revenir sur le choix de la sanctioeeipaosa

Cour d'appel. Le manque de transparence et I'omission
de l'appelanttéler des informations pertinentes

alors efail candidat au poste de juge a suffisam-

meebran€ la confiance de la population pour le ren-

dre incapable de s’acquitter des fonctions de sa charge.
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English version of the judgment of the Court Le jugement de la Ceté eendu par
delivered by

GONTHIER J — LE JUGE GONTHIER —
I. Introduction I. Introduction

This appeal raises very important and for the Le présent pourvoi soalie des questions fort 1
most part novel questions. They are essentially of  importantes et, pour la plgditésinElles sont
three types. First, it addresses questions concern-  essentiellement de trois ordres. D'abord, il pose
ing the jurisdiction of this Court and the courts des questions deetengg” de notre Cour et des
below in relation to the disciplinary procedure for  courgiliefires dans le cadre de la maare dis-
provincially appointed judges put in place by the ciplinaire des juges de nomination provinciale,
Courts of Justice Act, R.S.Q., c. T-16 C.JA"). mise en place par l&oi sur les tribunaux judi-
Second, it challenges the constitutionality of s. 9xiaires, L.R.Q., ch. T-16 («.T.J. »). Ensuite, il
C.J.A. as regards the principle of the independence  anBépreuve la constitutionnaditde l'art. 95
of the judiciary. Finally, it raises three sets of alle-L.T.J. en regard du principe de l'iegéndance de
gations relating to compliance with the rules of la magistrature. Finalement, évedubis sfies
procedural fairness by the Conseil de la magistra-  de moyens d’'appel concernant le respgletsdes r
ture of Quebec and its committee of inquiry, the  @gui€ pro&durale par le Conseil de la magis-
application of certain provisions of tieanadian  trature du Qabec et son condtd’enqute, I'appli-
Charter of Rightsand Freedoms (“Canadian Char-  cation de certaines dispositions de Gharte
ter”) and theCharter of Human Rights and Free-  canadienne des droits et libertés (« Charte cana-
doms, R.S.Q., c. C-12 Quebec Charter”) that dienne») et de le&Charte desdroits et libertés de la
protect a person who has been pardoned, and tipersonne, L.R.Q., ch. C-12 (&Lharte québé
fitness of the sanction imposed on the appellant imoise ») confrant une protectioa Une personne
the present proceedings. ayant fait I'objet d’'un pardon, et le eagact

appropr€ de la sanction impesa I'appelant dans
le cadre des psentes praures.

Il. Facts Il. Les faits

In October 1970, Quebec was shaken by a seri- Octobre 1970, le ebec est seceupar une 2
ous political crisis. Richard Therrien was then a  importante crise politqoette€poque, Richard
minor and a first-year law student in the Universit” Therrien est mineur ettidiant en premere anee
de Montgal law faculty. He lived close to the de draitla Facuk” de droit de I'Universi de
faculty in his sister Colette’s apartment on Queen  Mamitrll Bsidea proximig de la Facudt’dans
Mary Road. Neither the brother nor the sister was  I'appartement de sa sceur Colette, rue Queen Mary.
at that time formally a member of the Front de lib-  Ni I'un ni l'autre n’est alors membregén du
ération du Qabec (“F.L.Q."), an association Front de éibfion du Qabec («F.L.Q.»),
declared to be unlawful by s. 3 of tRablic Order  une association etlage illegale par l'art. 3 du
Regulations, 1970, SOR/70-444, enacted under theReglement de 1970 concernant |'ordre public,
War Measures Act, R.S.C. 1952, c. 288. Richard = DORS/70-444, aelagotis I'empire de lhoi sur
Therrien’s sister was, however, a friend of Jacquekes mesures de guerre, S.R.C. 1952, ch. 288. La
Rose. From October 17 to November 6, 1970, Paul  sceur de Richard Therrien est toutefois une amie de
Rose, Jacques Rose, Francis Simard and Bernard Jacques Rose. Entre le 17 octobre et le 6 novembre
Lortie, the four F.L.Q. members associated with 1970, Paul Rose, Jacques Rose, Francis Simard et
the kidnapping of the minister Pierre Laporte, hid  Bernard Lortie, les quatre membres du F.L.Q.
in that apartment. Richard Therrien’s involvement  assati’enlévement du ministre Pierre Laporte,
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out being bound by the conclusions and recommen- pewetife un juge sarstré @ par les conclu-
dations of the report of the Court of Appeal? sions et recommandations du rapport de la Cour
d’'appel?
No. Non.
C. Rules of Procedural Fairness C. Lesregles d équité procédurale
1. Relevant Statutory Provisions 1. Les dispositi@tgslatives pertinentes
Courts of Justice Act, R.S.Q., c. T-16 Loi sur les tribunaux judiciaires, L.R.Q., ch. T-16 80

268. The council may, after examining a complaint, 268. Le conseil peut, aps I'examen d’une plaintegdi-

decide to make an inquiry. It must make an inquiry, der de faireetmqll” est tenu cependant de faire
however, if the complaint is lodged by the Minister of extqLsi la plainte est pes” par le ministre de la Jus-
Justice or if the latter requests it pursuant to the third tice ou si ce dernier lui fait une demande en vertu du
paragraph of section 93.1. trasie aliea de l'article 93.1.

269. To conduct an inquiry on a complaint, the council 269. Pour mener I'encete sur une plainte, le conseil
establishes a committee consisting of five persons cheetablift un comi” formé de cinq personnes choisies
sen from among its members and designates a chairman parmi ses membresighé parmi elles un ¢si-

among them. dent.

Three persons are a quorum of the committee. Le quorum duecestide trois personnes.
272. The committee hears the parties, their attorney272. Le comi€ entend les parties, leur procureur ainsi
and their witnesses. que leussroéins.

It may inquire into the relevant facts and call any per- Il peut seEniqdes faits pertinents et convoquer
son apt to testify on such facts. toute personne apdendigner sur ces faits.

The witnesses may be examined or cross-examined dresins peuvenetfe interrogs ou contre-inter-
by the parties. ragg par les parties.
275. The committee may make rules of procedure or275. Le comig peut adopter desgles de praadure ou
rules of practice for the conduct of an inquiry. de pratique pour la conduite d'unetenqu”

If necessary, the committee or one of its members S'ilestgsaire, le conaitbu I'un de ses membres

makes the orders of procedure, based on the Code of rend, en s’inspirant du Codedieepoddgle (chapi-
Civil Procedure (chapter C-25), that are necessary for tre C-25), les ordonnancesederpr@&cessaires -
the carrying out of its duties. I'exercice de ses fonctions.

277. The committee submits the report of its inquiry and277. Le comig8 soumet son rapport d’erefe” et ses

its recommendations to the council. It transmits that recommandations au conseil. Il transmet au ministre de
report to the Minister of Justice; in addition, it transmits la Justice ce rapport; de plus, il lui transmet copie de son
a copy of its record of the inquiry in the case where the dossier @tndafs le casude conseil fait la recom-

council makes the recommendation provided for in par- mandat®u@mar le paragraptiede I'article 279.

agraphb of section 279.

278. If the report of the inquiry establishes that the com-278. Si le rapport d’encete €tablit que la plainte n’est

plaint is not justified, the council notifies the judge con- pas dendé conseil en avise le juge conegrié
cerned, the Minister of Justice and the plaintiff. That ministre de la Justice et le plaignant. Cet avis est
notice states the grounds on which it is based. motiv’

279. If the report of the inquiry establishes that the com-279. Si le rapport d’encgte établit que la plainte est
plaint is justified, the council, according to the recom- famde conseil, suivant les recommandations du rap-
mendations of the report of the inquiry, port d'eetgy”

2001 SCC 35 (CanLll)



58 RE THERRIEN Gonthier J. [2001] 2 S.C.R.

(a) reprimands the judge; or a) réprimande le juge; ou

(b) recommends that the Minister of Justice and b) recommande au ministre de la Justice et procureur
Attorney General file a motion with the Court of Appeal engyal de pesenter une regtéa la Cour d’appel con-

in accordance with section 95. foementa I'article 95.
281. The council may retain the services of an advocat@81. Le conseil peut retenir les services d’'un avocat ou
or of another expert to assist the committee in the con- d’'un autre expert pour assisterdedaomila con-
duct of its inquiry. duite de son ergje’
2. Duty to Act Fairly 2. L'obligation d’agiequitablement
SinceNicholson v. Haldimand-Norfolk Regional Depuis I'aret Nicholson c. Haldimand-Norfolk

Board of Commissioners of Police, [1979] 1 S.C.R. Regional Board of Commissioners of Palice,
311, compliance with the rules of natural justice, [1979] 1 R.C.S. 311, le respeegléssde la jus-
which was required of the courts, has been tice naturelleetaiti Ié lot des tribunaux judi-
extended to all administrative bodies acting under  ciairete éténdua I'ensemble des organismes
statutory authority, where they are expressed as the  administratifs qui agissent sou® |deiferii
rules of procedural fairness (“duty to act fairly”).  sous le vocable alfges” d€quie pro&durale
The fact that a decision is administrative and duky to act fairly »). Il suffit qu'une d@cision
affects “the rights, privileges or interests of an  administrative soit susceptible de porter attehte
individual” is sufficient to trigger the application  aux « droits, pegiés ou biens d’'une personne »
of the duty of fairnessCardinal v. Director of  pour que le processus dans lequel elle s’inscri
Kent Ingtitution, [1985] 2 S.C.R. 643, at p. 653, doigt€e respectueux de l'obligation d’'agiquii-
andBaker v. Canada (Minister of Citizenship and  tablement :Cardinal c. Directeur de I'établisse-
Immigration), [1999] 2 S.C.R. 817, at para. 20. ment Kent, [1985] 2 R.C.S. 643, p. 653, Béker c.
The Conseil de la magistrature and its committe€Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I’ lmmi-
of inquiry are not exceptions and are therefore subgration), [1999] 2 R.C.S. 817, par. 20. Le Conselil
ject to this principle. IrRuffo, supra, following a  de la magistrature et son cariteng&te n'y font
review of the various judicial ethics arrangements  pas exception et sont donc assuogtpisncipe.
in Canada, | found accordingly, at para. 77: Dans didRdffo, précite, apes un recensement
des difErents systmes de @ontologie judiciairea”
Iechelle nationale, je concluais en ce sens, a
par. 77 :

In short, each system has its own rules, but they are Chageensystn somme, est pourvu @gles qui
all based on the same guiding principle: ensuring com- lui sont propres, mais qui n’en sont pas moins I'exjiFes-
pliance with judicial ethics through proceedings that sion dmenprincipe directeur : veiller au respect de la
comply fully with the duty to act fairly. a@bntologie judiciaire au moyen de peocires qui
soient les plus harmonieuses avec l'obligation d'agir
équitablement.

Essentially, the duty to act fairly has two com- L'obligation d'agir équitablement comporte
ponents: the right to be heard (thedi alteram  essentiellement deux volets, soit le droietd”
partem rule) and the right to an impartial hearing  entendwgléaudi alteram partem) et le droita
(thenemo judex in sua causa rule). The nature and  une audition impartialegle’nemo judex in sua
extent of the duty may vary with the specific con-causa). La nature et la pa€ de cette obligation
text and the various fact situations dealt with by  peuvent varier en fonction du contexte particulier
the administrative body, as well as the nature of et deerdiftés ealitts auxquelles I'organisme
the disputes it must resolv@yndicat des employés  administratif est confroetainsi que de la nature
de production du Québec et de I’ Acadie v. Canada  des litiges qu'il est appeh trancher Syndicat des
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(Canadian Human Rights Commission), [1989] 2  employés de production du Québec et de I’ Acadie

S.C.R. 879, at pp. 895-96, cited with approval inc. Canada (Commission canadienne des droits de
2747-3174 Québec Inc. v. Quebec (Régie des la personne), [1989] 2 R.C.S. 879, p. 895-896,
permis d'alcool), [1996] 3 S.C.R. 919, at para. 22, propo<itvec approbation dans letri2747-

and Ruffo, supra, at para. 88. Thus, iBaker, 3174 Québec Inc. c. Québec (Régie des permis

supra, at paras. 23-28, L'Heureux-Deld. specifi- d'alcools), [1996] 3 R.C.S. 919, par. 22, Rtiffo,

cally pointed out that several factors have been ecifd, par. 88. Ainsi, dans 'aetBaker, précit,
recognized in the jurisprudence as relevant to  par. 23-28, le juge L'HeureaxrBpélait pe-
determining what is required by the duty of proce- ewrisht que la jurisprudence recornnglusieurs

dural fairness in a given set of circumstances. facteurs pmdarndiner les exigences deduig

While she did not provide a comprehensive list of  pdarale dans un contexte denitans en dres-

such factors, she referred to: (1) the nature of the  ser une liste exhaustive, elle mentionne: (1) la
decision being made and the process followed in  nature dediaiai recherad® et le processus
making it; (2) the nature of the statutory scheme  suivi pour y parvenir; (2) la natwginie Egis-

and the terms of the statute pursuant to which the Ilatif et les termes de la loi en vertu de laquelle I'or-
body operates; (3) the importance of the decision  ganisme en question agit; (3) I'importance de la
to the individual or individuals affected; (4) the ediSion pour les personnesegs; (4) les attentes
legitimate expectations of the person challengingegitimes de la personne qui contestedeision; et

the decision; and (5) respect for the choices of pro-  (5) le respect des choix edupgogle I'orga-
cedure made by the agency itself, particularly  nisme administratif aeoienfaits, particudire-

when the statute leaves to the decision-maker the  ment quand la loi lui en confie le soin. C’est dans
ability to choose its own procedures. It is from this  cet esprit que jexaminerai maintenanedes all’
perspective that | will now consider the allegations  tions de violation etgesrde Bquie pro&du-

of breach of the rules of procedural fairness made  rale smdepar I'appelant en I'espe.

by the appellant in the instant case.

(a) Right to be Heard a) Le droit d'étre entendu

The appellant contends, first, that he did not L'appelant petend d'abord qu'il n'a pasepéfi- 83
receive sufficient notice of the findings that might e a’un pgavis suffisant quant aux conclusions
be made by the committee of inquiry and was not  susceptitdée di€es par le cometd’engete et
granted a supplementary hearing, separate from the  qu'il n’a pas obtenu une auditemeotzilé et
first, to state his views regarding appropriate sanc-  distincte de lagoeeafin d’exprimer son point
tions for his conduct. de vue sur les sanctions appegdi sa conduite.

He argues that at the time of the argument Il fait valoir que, lors de laesince de plaidoiries 84
before the committee of inquiry on March 26, tenue le 26 mars 1997 devant le denigigte,

1997, his counsel expressed the wish to make sub-  son procureur aeelprgnihait de faire des
missions regarding the sanctions applicable to the eseptations sur les sanctions applicables aux
appellant’'s breaches of the code of ethics should  manquemeotdolbgiques de I'appelant si le

the committee find that the complaint was justi- cemeti arrivaita la conclusion que la plainte

fied. He stated at that time that he would prefer teetait” fondfe. Il mentionnait alors qu'il pférait

be aware of the extent and gravity of the breaches  dpari@mpleur et la gravet’des manquements
found to have been committed before making retenus avant de se prononcpolgea cette
argument. In response to this concern, the commit- eoqmupation, le comeétd’enq@te envoyait le 30

tee of inquiry sent a letter to counsel for the appel- mai 1997 une lettre au procureur de I'appelant
lant, on May 30, 1997, in which it stated that it did dans laquelle il disait souhaiter ne pas communi-
not wish to communicate a portion of its inquiry  quer deofapgliminaire une partie de son rap-
report in advance, since the report constituted a  port d&acquiisque celui-ci constituait un tout
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whole which it was inappropriate to sever; it  qu'ietdit pas opportun de scinder, et qu'en con-
accordingly invited him to make allTRANSLA-  séquence, il I'invitaita’ lui faire part de « toutes les
TION] “relevant submissions concerning the sanc- easntations pertinentes relativwe$a sanctiora”
tion to be recommended should the Committee’s  recommander, advenant que le rapport du Comit”
report determine that the complaint is justified”. etablisse que la plainte est fa®ds. Le plaignant,
The plaintiff, the Minister of Justice of Quebec, le ministre de la Justice dbeQuavait, quard °
had already indicated that he planned to leave the @jd,fdit part de son intention de s’en remettre
matter to the committee’s discretion. When coun-a la discetion du comi’. Devant un premier refus
sel for the appellant initially declined to make rep-  du procureur de I'appelanedgenpsi son point
resentations, the committee repeated its invitation.  de vue, le ecofititie son invitation. Finale-
Eventually, on July 11, 1997, the committee sub- ment, le eosttimet son rapport le 11 juillet
mitted its report without having received any sub- 1997 sans awirde repesentations de la part
missions on behalf of the appellant, or the Minis-  de I'appelant ou encore du ministre.

ter.

(i) Whether Notice was Given (i) L'existence d'unepwis

First, the appellant relies on the decision of this D’abord, I'appelant invoque l'agt” de notre
Court in Canada (Attorney General) v. Canada  Cour dans I'affair€Canada (Procureur général) c.
(Commission of Inquiry on the Blood System), Canada (Commission d'enquéte sur le systéme
[1997] 3 S.C.R. 440, to require notice, in confi- d approvisionnement en sang au Canada), [1997]
dence, informing him before the conclusion of the 3 R.C.S. 440, pour exigeganspisous le sceau
hearings as to the various findings that might be  de la confidemtilitformant avant la fin des
made against him. In my view, that decision is of  audiences desetlif€s conclusions susceptibles
no assistance to the appellant in the case at bar.etredies contre lui. Je congidt que cetteati-
That requirement was imposed in a very particular ~ sion n'est d’aucun sad@appelant en I'esggce.
context, one that is unique to commissions of Cette exigence fut faerdals un contexte bien
inquiry which have a duty to “investigate and  particulier, propre aux commissions efenqu”
report on the state and management of the busi- ebarde «faire engté et rapport sur toute
ness, or any part of the business, of the depart- question touck#att ¢f I'administration des
ment . . .and the conduct of any person in that ser-  affaires de son en@idt’. .] sur la conduite,
vice” (s. 6,Inquiries Act, R.S.C. 1985, c. I-11). In  [...] de toute personne y travaillant » (art. 6 de la
the course of such an inquiry, the commissionersoi sur les enquétes, L.R.C. 1985, ch. I-11). Dans
have the authority to make a finding of misconduct le cadre de cettetentgs commissaires ont le
against specific organizations or individuals and  pouvoir d'imputer une datdés drganismes @u °
are required, where that is the case, to give those  des personnes en particulier et doivent, le cas
persons who are not parties to the inquiry warningechéant, donner ‘ces personnes, qui ne sont pas
of findings which may be made against them in the  padidengléte, un peavis les informant des
final report (para. 56). conclusions susceptiblestrd tigesa leureégard

dans le rapport final (par. 56).

In the case in bar, the committee of inquiry of En lI'espece, le comé d’enq&te du Conseil de
the Conseil de la magistrature did not hold a gen-  la magistrature ne tient pas wte engieral,
eral inquiry; it examined a specific complaint dtudie une plainte pcise pome a I'encontre
made against a particular judge. That judge was a  d'un juge en particulier. Ce juge est partie prenante
party to the proceedings from the outset and wases lel @but des praadures et est, en catgience,
accordingly informed of the allegations made inferd€ ce qui lui est reproehDe toute fegn,
against him. In any case, | am of the view that the  j'estime que I'appelaptédiciE€ d'un peavis

appellant had sufficient advance notice in the cir-  suffisant dans les circonstances de cette affaire.
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cumstances of this case. In accordance with s. 266  Coafioemta I'art. 266L.T.J., sur Eception de
C.J.A., on receipt of the complaint the Conseil for-  la plainte, le Conseil en communiquait une copie
warded a copy of it to the judge. Furthermore, on  au juge. De plus, deriérf1997, les intimés
February 6, 1997, the respondents filed a pleadingeposiient un acte de peakire intitu€ « PEci-
entitled [TRANSLATION] “Particulars voluntarily  sions volontairement fournies par le plaignant »
provided by the plaintiff’, in which they detailed  dans lequel elleiggient I'objet de la plainte.

the subject matter of the complaint. In the circum-  Dans ce contexte, I'appelant connaisshiérir’
stances, the appellant was well aware of all the I'ensemble des conclusions d’inconduite suscep-
findings of misconduct that might be made against tiblesrel'fiees contre lui et I'obligation d’'agir

him, and the committee of inquiry complied with equitablement qui incombait au comid’enq&te a

its duty to act fairly in that regard. et respe@éa cetegard.

(iiy Separate Supplemental Hearing (ii) L'audition supEntaire et distincte

The appellant also contends that he had a right L'appelant petend aussi avoir droé une audi- 87
to a separate hearing on the question of sanctions, tion distincte sur les sanctions. Il s’appuie sur la
citing the procedure followed by the British  peatire utili€e par la Commission des valeurs
Columbia Securities Commission and considered  n®bii'de la Colombie-Britannique et exami-
by this Court inPezim v. British Columbia (Super-  née par notre Cour dans l'atiPezim c. Colombie-
intendent of Brokers), [1994] 2 S.C.R. 557, at Britannique (Superintendent of Brokers), [1994] 2
p. 608. While lacobucci J. did not specify whether  R.C.S. 557, p. 608. Sauiseprs'il s’agissaita”
the procedure in question was necessary or even  d'unedw@ciecessaire, ou eme souhaitable,
desirable in order to comply with the requirements  pour se conformer aux exigen@spie proe-
of procedural fairness, he did say simply that this  durale, le juge lacobucci mentionne simplement
was the procedure chosen by the Commission for  cptaitla proedure choisie par la Commission
its inquiry. dans le cadre de son eatpu”

Similarly, the committee of inquiry of the Con- Au méme titre, le comi’d’enqete du Conseil 88
seil de la magistrature was master of its own pro-  de la magisteditré matre de sa praure en
cedure in the case at bar.Uestribunaux adminiss  I'espéce. Le professeur Y. Ouellette, dans son
tratifs au Canada : Procédure et preuve (1997), at  ouvragées tribunaux administratifs au Canada :

p. 92, Professor Y. Ouellette comments as followdProcédure et preuve (1997), p. 92, commente ainsi
on the autonomy of administrative tribunals in  l'autonomie dont jouissent les tribunaux adminis-

developing their own quasi-judicial procedure: tratifs daetalioration de leur predure quasi
judiciaire :
[TRANSLATION] From the time that the first appellate e®lapparition des premiers tribunaux administratifs

administrative tribunals emerged in the United King- d’appel au Royaume-Uretaut dU sécle, les parti-

dom early in the century, advocates of judicialization sans de la judiciarisation et ceux de I'autonomie de la
and advocates of procedural autonomy confronted each edquoeSe sont affroes’et 'on s’est alors demamdi

other, and the question was raised at that time as to l&dnax judiciaire devait ou non servir de source
whether or not judicial procedure should be used as a etiygplou de moele a imiter. L’affaire Local
suppletive source or as a model to be emuldtedal Government Board c. Arlidge [[1915] A.C. 120 (H.L.)]
Government Board v. Arlidge [[1915] A.C. 120 (H.L.)] peuefre considfée comme l'aef de principe, orientant

may be regarded as the leading decision, firmly movingesoltiment la praiure vers I'autonomie et leejidi-

procedure in the direction of autonomy and dejudicial- ciarisation . . .
ization. . . .
Lord Haldane began by explaining that granting D’abord, Lord Haldane expligue que l'octroi d’'une

appellate jurisdiction to an administrative agency rather evemge d'appeh un organisme administratif phat”
than a court was the expression of a change in legisla- a wu’tribunal judiciaire exprime un changement de

2001 SCC 35 (CanLll)



440 CANADA (A.G.) V. CANADA (KREVER COMM.)
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The Canadian Red Cross Society, George
Weber, Dr. Roger A. Perrault, Dr. Martin
G. Davey, Dr. Terry Stout, Dr. Joseph
Ernest COme Rousseau, Dr. Nod Adams
Buskard, Dr. Raymond M. Guevin, Dr.
John Sinclair MacKay, Dr. Max Gorelick,
Dr. Roslyn Herst and Dr. Andrew Kaegi
and Bayer Inc. and Baxter

Corporation Appellants

V.

The Honourable Horace Krever,
Commissioner of the Inquiry on the Blood
System in Canada Respondent

and

The Canadian Hemophilia Society, the
Canadian Aids Society, Canadian
Hemophiliacs Infected with HIV, T-COR,
the HIV-T Group (Blood Transfused), the
Toronto and Central Ontario Regional
Hemophilia Society, the Hepatitis C
Survivors Society, the Hepatitis C Group of
Transfusion Recipients & Hemophiliacs and
Janet Conners (Infected Spouses &
Children) Association  Interveners

INDEXED AS. CANADA (ATTORNEY GENERAL) V. CANADA
(COMMISSION OF INQUIRY ON THE BLOOD SYSTEM)

File No.: 25810.

1997: June 25; 1997: September 26.

Present: Lamer C.J. and La Forest, L’ Heureux-Dubg,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin, lacobucci and
Major JJ.

ON APPEAL FROM THE FEDERAL COURT OF APPEAL

Administrative law — Judicial review — Public

inquiry — Jurisdiction — Notices of possible findings of
misconduct — Whether Commission had jurisdiction to

La Société canadienne de la Croix-Rouge,
George Weber, le docteur Roger A.
Perrault, le docteur Martin G. Davey, le
docteur Terry Stout, le docteur Joseph
Ernest Come Rousseau, le docteur Noel
Adams Buskard, le docteur Raymond

M. Guevin, le docteur John Sinclair
MacKay, le docteur Max Gorélick, le
docteur Roslyn Herst et le docteur Andrew
Kaegi et Bayer Inc. et Baxter
Corporation Appelants

C.

L honorable Horace Krever, es qualités de
Commissaire de I’enquéte sur le systeme
d’approvisionnement en sang au

Canada Intimé

et

La Société canadienne de I’hémophilie, la
Société canadienne du SIDA, Canadian
Hemophiliacs Infected with HIV, T-COR,
HIV-T Group (Blood Transfused), Toronto
and Central Ontario Regional Hemophilia
Society, la Société des survivant(e)s
d’'hépatite C, Hepatitis C Group of
Transfusion Recipients & Hemaophiliacs et
Janet Conners (Infected Spouses &
Children) Association  Intervenants

REPERTORIE: CANADA (PROCUREUR GENERAL) C. CANADA
(COMMISIION D’ ENQUETE SUR LE SYSTEME

D’ APPROVISIONNEMENT EN SANG AU CANADA)

No du greffe: 25810.

1997: 25 juin; 1997: 26 septembre.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
L' Heureux-Dubg, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin,
lacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’'APPEL FEDERALE

Droit administratif — Controle judiciaire — Enquéte

publique — Compétence — Préavis d’ éventuelles con-

clusions faisant état d' une faute — Le commissaire
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make findings of misconduct — Inquiries Act, RSC,,
1985, c. I-11, ss. 2, 6, 12, 13.

Public inquiries — Jurisdiction — Notices of poten-
tial findings of misconduct — Whether notices unfair.

The Commission of Inquiry appointed to examine the
blood system after thousands contracted HIV and Hepa-
titis C from blood and blood products held exhaustive
hearings governed by rules of procedure agreed to by all
parties. Twenty-five interested parties were granted
standing. The Baxter Corporation did not seek standing
but subsequently participated in the proceedings by sup-
plying relevant documents and providing witnesses. The
Commission, on the final day of scheduled hearings,
sent out confidential notices that the Commission might
reach certain conclusions based on the evidence before
it, that these conclusions might amount to misconduct
with the meaning of s. 13 of the Inquiries Act (setting
out jurisdiction to make findings of misconduct), and
that the recipients had the right to respond as to whether
the Commissioner ought to reach these conclusions. A
number of the recipients of notices brought applications
for judicial review in the Federal Court, Tria Division.
That court declared that no findings of misconduct
could be made against 47 of the applicants for judicial
review, but otherwise dismissed the applications. Many
recipients whose notices were not quashed appealed.
The Federa Court of Appeal quashed one notice but
dismissed the remaining appeals. At issue here are: (1)
whether the Commissioner exceeded his jurisdiction by
the nature and extent of the alegations of misconduct
set out in the notices; (2) if the Commissioner originaly
had such jurisdiction, did he lose it by failing to provide
adequate procedura protections or by the timing of the
release of the notices; (3) whether Commission counsel
should be prohibited from taking part in the drafting of
the final report because of their receipt of confidential
information not disclosed to the Commissioner or the
other parties; and, (4) whether the appellant Baxter Cor-
poration should be treated differently from the other
appellants.

Held: The appea should be dismissed.

avait-il compétence pour conclure a I'existence d’une
faute? — Loi sur les enquétes, L.R.C. (1985), ch. 1-11,
art. 2, 6, 12,13.

Enquétes publigues — Compétence — Préavis
d’ éventuelles conclusions faisant état d' une faute — Les
préavis étaient-ils équitables?

La commission d’ enquéte chargée d’' examiner le sys-
téme d’ approvisionnement en sang apres que des mil-
liers de citoyens eurent été infectés par le VIH et par le
virus de |" hépatite C véhiculés par le sang et les produits
sanguins a tenu des audiences exhaustives régies par des
regles de procédure acceptées par toutes les parties.
Vingt-cing parties intéressées ont obtenu la reconnais-
sance de leur qualité pour agir. Baxter Corporation a
choisi de ne pas faire reconnaitre sa qualité pour agir,
mais elle a par la suite participé aux procédures en pro-
duisant des documents pertinents et des témoins. Le der-
nier jour des audiences prévues, la commission a expé-
dié des préavis confidentiels portant que la commission
pourrait tirer certaines conclusions fondées sur les &éé-
ments de preuve produits devant elle, que ces conclu-
sions pourraient étre assimilables & I'imputation d’ une
faute au sens de I'art. 13 de la Loi sur les enquétes (con-
férant le pouvoir d'imputer une faute), et que les desti-
nataires avaient le droit de se faire entendre sur le point
de savair si le commissaire devait ou non tirer ces con-
clusions. Un certain nombre des destinataires ont pré-
senté des demandes de contrdle judiciaire devant la Sec-
tion de premiére instance de la Cour fédérale. Cette cour
a déclaré qu'aucune conclusion faisant &at d une faute
ne pouvait &tre tirée a I'endroit de 47 des requérants,
mais elle a par ailleurs rejeté les demandes de contrdle
judiciaire. Bon nombre des destinataires dont les préavis
n'avaient pas éé annulés ont interjeté appel. La Cour
d appel fédérale a annulé un préavis, mais a rejeté les
autres appels. Les questions suivantes sont soulevées par
le pourvoi: (1) Le commissaire a-t-il outrepassé sa com-
pétence par la nature et |'éendue des alégations de
faute exposées dans les préavis? (2) Si le commissaire
avait initiadlement cette compétence, I’at-il perdue en
omettant de donner des garanties procédural es adéquates
ou en fixant une date tardive pour la délivrance des pré-
avis? (3) Y at-il lieu d'interdire aux avocats de la com-
mission de prendre part & la rédaction du rapport final
parce qu'ils ont regu des renseignements confidentiels
qui n'ont pas éé communiqués au commissaire ni- aux
autres parties? (4) L’appelante Baxter Corporation
devrait-elle &tre traitée differemment des autres appe-
lants?

Arrét: Le pourvoi est rejeté.
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Severa basic principles are applicable to inquiries. A
commission of inquiry is not a court or tribunal and has
no authority to determine legal liability; it does not nec-
essarily follow the same laws of evidence or procedure
that a court or tribunal would observe. A commissioner
accordingly should endeavour to avoid setting out con-
clusions that are couched in the specific language of
criminal culpability or civil liability for the public per-
ception may be that specific findings of criminal or civil
liability have been made. A commissioner has the power
to make all relevant findings of fact necessary to explain
or support the recommendations, even if these findings
reflect adversely upon individuas. Further, a commis-
sioner may make findings of misconduct based on the
factual findings, provided that they are necessary to ful-
fill the purpose of the inquiry as it is described in the
terms of reference. In addition, a commissioner may
make a finding that there has been a failure to comply
with a certain standard of conduct, so long asit is clear
that the standard is not a legally binding one such that
the finding amounts to a conclusion of law pertaining to
criminal or civil liability. Finally, a commissioner must
ensure that there is procedural fairness in the conduct of
the inquiry.

Notices warning of potential findings of misconduct,
if issued in confidence to the recipient, should not be
subject to as strict scrutiny as the formal findings
because their purpose is to alow parties to prepare for
or respond to any possible findings of misconduct. The
more detail included in the notice, the greater the assis-
tance to the party. The only possible harm would beto a
party’s reputation and this could not be an issue if the
notices are released only to the party against whom the
finding may be made. Even if the content of the notice
appears to amount to a finding that would exceed the
jurisdiction of the commissioner, it must be assumed
that commissioners will not exceed their jurisdiction.
The final report may demonstrate the assumption to be
€rroneous.

The Commissioner here stated that he would not be
making findings of civil or criminal responsibility and,
in the interests of fairness to the parties and witnesses,
must be bound by these statements. It was not neces-

Plusieurs principes de base sont applicables aux
enquétes. La commission d’ enquéte ne constitue pas une
cour de justice ni un tribunal, et n’est aucunement habi-
litée a déeterminer la responsabilité légale; elle ne suit
pas nécessairement les mémes regles de preuve ou de
procédure qu'une cour de justice ou un tribunal. Le
commissaire devrait par conséquent s efforcer de ne pas
exprimer ses conclusions selon le libellé précis de la
culpabilité criminelle ou de la responsabilité civile car
ses conclusions risquent d'étre percues par le public
comme des déclarations précises de responsabilité cri-
minelle ou civile. Le commissaire a le pouvoir de tirer
toutes les conclusions de fait pertinentes qui sont néces-
saires pour expliquer ou appuyer les recommandations,
méme si ces conclusions peuvent nuire a la réputation
de certaines personnes. De plus, le commissaire peut
conclure a I’ existence d'une faute sur la foi des conclu-
sions de fait, pourvu qu’ elles soient nécessaires alaréa-
lisation de I’ objet de I’ enquéte tel qu’il est décrit dansle
mandat. Le commissaire peut en outre conclure qu'il y a
eu manquement a une norme de conduite, pourvu qu'il
ressorte clairement qu’il ne s agit pas d’ une norme léga-
lement contraignante telle que la conclusion soit assimi-
lable & une conclusion de droit au sujet de la responsabi-
lité criminelle ou civile. Enfin, le commissaire doit
assurer le respect de I’ équité procédurale dans le dérou-
lement de I’ enquéte.

Tant qu'ils lui sont remis sous le sceau de la confiden-
tialité, les préavis informant la partie visée des conclu-
sions faisant état d’ une faute susceptibles d’ étre tirées a
son égard ne devraient pas étre assujettis a un degré
d’ examen aussi strict que les conclusions finales car les
préavis ont pour objet de permettre aux parties de se
préparer ou de répondre aux conclusions faisant état
d'une faute qui pourraient éventuellement étre tirées
contre elles. Plus le préavis est détaillg, plusil peut ére
utile a la partie. Le seul tort qui pourrait étre causé se
limite &la réputation d’ une partie, mais tant que les pré-
avis ne sont délivrés qu'a la partie susceptible d'étre
visée par une conclusion, il 'y arien aredire. Méme si
les allégations exposées dans les préavis semblent équi-
valoir a une conclusion qui risque d outrepasser la com-
pétence du commissaire, il faut supposer que les com-
missaires n’outrepasseront pas leurs pouvoirs. Le
rapport final peut démontrer que cette supposition était
erronée.

Le commissaire a déclaré qu'il ne tirerait pas de con-
clusions au sujet de la responsahilité civile ou pénale e,
dans I'intérét de I’équité a I’endroit des parties et des
témoains, il doit &re lié par ces déclarations. Par consé-
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sary, therefore, to deal with the ultimate scope of the
findings that a commissioner might make in a report.

The Commissioner did not exceed his jurisdiction in
the notices delivered to the appellants. The inquiry’s
mandate was extremely broad and the potential findings
of misconduct covered areas that were within the Com-
missioner’s mandate to investigate. The appellants’
challenge was launched prematurely. As a general rule,
such a challenge should not be brought before the publi-
cation of the report unless there are reasonable grounds
to believe that the Commissioner is likely to exceed his
or her jurisdiction. Further consideration of this issue
might have been warranted if the Commissioner’s report
had made findings worded in the same manner as the
notices. Even if the challenges were not premature, the
notices would not be objectionable. While many of the
notices come close to alleging al the necessary elements
of civil liability, none appeared to exceed the Commis-
sioner’s jurisdiction. The use of the words “failure” and
“responsible” in the notices does not mean, absent
something more indicating legal responsibility, that the
person breached a criminal or civil standard of conduct.
The use of these words was not objectionable.

The procedural protections offered to parties to the
Inquiry and to individual witnesses were extensive and
eminently fair. The appellants could not have been mis-
led or suffered prejudice as a result of any “misunder-
standing” about the type of findings which would be
made by the Commissioner.

Although the notices of potential findings of miscon-
duct should be given as soon asit isfeasible, it is unrea-
sonable to insist that the notice of misconduct must
aways be given early. So long as adequate time is given
to the recipients of the notices to allow them to cal the
evidence and make the submissions they deem neces-
sary, the late delivery of notices will not constitute
unfair procedure. The timing of notices will aways
depend upon the circumstances. Here, it was within the
discretion of the Commissioner to issue notices when he
did because, given the enormous amount of information
gathered and the nature and purposes of this Inquiry, it
was impossible to give adequate detail in the notices
before all the evidence had been heard. The appellants
were given an adequate opportunity to respond to the

quent, il N’ était pas nécessaire d’ examiner la question de
I’ &tendue maximale des conclusions qu’ un commissaire
peut tirer dans un rapport.

Le commissaire n'a pas outrepassé sa compétence
dans les préavis délivrés aux appelants. Le mandat de la
commission était extrémement vaste et les conclusions
faisant état d'une faute susceptibles d'étre tirées cou-
vraient des domaines qui relevaient du pouvoir den-
quéte du commissaire. Les appelants ont engagé leur
contestation prématurément. En régle générale, une con-
testation comme celle-ci ne devrait pas étre engagée
avant la publication du rapport, @ moins que les parties
N’ aient des motifs raisonnables de croire que le commis-
saire outrepassera probablement sa compétence. Un exa-
men plus approfondi aurait pu étre justifié si le rapport
du commissaire avait comporté des conclusions formu-
lées de la méme facon que les préavis. Méme si la con-
testation n’é&tait pas prématurée, les préavis ne seraient
pas attaguables. Bien que bon nombre des préavis ne
soient pas loin d'alléguer tous les &éments nécessaires
de la responsabilité civile, aucun ne parait excéder la
compétence du commissaire. L’emploi des termes «défi-
ciences» et «responsable» dans les préavis ne signifie
pas, en |’ absence d'un élément supplémentaire indiquant
la responsabilité l1égale, que cette personne a manqué a
une norme de conduite au criminel ou au civil. L’ emploi
de ces termes n’était pas attaquable.

Les garanties procédural es offertes aux partiesal’en-
quéte et aux particuliers appelés a témoigner étaient
étendues et éminemment justes. Les appelants n’ont pu
étre induits en erreur ni subir quelque préudice par suite
d’'un «malentendu» au sujet du type de conclusions que
le commissaire pouvait tirer.

Méme s les préavis d’ éventuelles conclusions faisant
état d'une faute devraient étre donnés des que possible,
il est déraisonnable d'insister pour que ces préavis
soient toujours donnés hativement. Tant que les per-
sonnes visées par ces préavis disposent de suffisamment
de temps pour pouvoir appeler des témoins et présenter
les observations qu’ elles estiment nécessaires, la signifi-
cation tardive des préavis ne constitue pas une procé-
dure inéquitable. La date de signification des préavis
dépend toujours des circonstances. Dans la présente
espece, le commissaire avait le pouvoir discrétionnaire
de délivrer les préavis au moment ou il I'a fait parce
que, compte tenu de la masse énorme de renseignements
recueillis et de la nature et des objets de la présente
enquéte, il était impossible de donner des détails adée-
guats dans les préavis avant que toute la preuve n’ ait &té
entendue. Les appelants disposaient d'une possibilité
adéequate de répondre aux préavis et de produire les élé-

1997 CanLll 323 (SCC)



444 CANADA (A.G.) V. CANADA (KREVER COMM.)

[1997] 3 SCR.

notices, and to adduce additional evidence, if they
deemed it necessary.

It was premature to forbid Commission counsel from
taking part in the drafting of the report. The Commis-
sioner did not indicate that he intended to rely upon his
counsel to draft the final report. In addition, it is not
clear from the record what was contained in the confi-
dential submissions reviewed by counsel.

Baxter Corporation should not be treated any differ-
ently than the other appellants. Although it must have
realized that its conduct would be under scrutiny in the
proceedings it took a calculated risk and elected not to
seek standing before the Commission. It should not now
be allowed to escape the consequences of that decision.

Cases Cited

Distinguished: Re Nelles and Grange (1984), 46
O.R. (2d) 210; Sarr v. Houlden, [1990] 1 S.C.R. 1366;
considered: O’'Hara v. British Columbia, [1987] 2
S.C.R. 591; Phillips v. Nova Scotia (Commission of
Inquiry into the Westray Mine Tragedy), [1995] 2 S.C.R.
97; Beno v. Canada (Commissioner and Chairper-
son,Commission of Inquiry into the Deployment of
Canadian Forces to Somalia), [1997] 2 F.C. 527; Attor-
ney General (Que.) and Keable v. Attorney General
(Can.), [1979] 1 S.C.R. 218; Rocois Construction Inc. v.
Québec Ready Mix Inc., [1990] 2 S.C.R. 440.

Statutes and Regulations Cited

Canada Evidence Act, R.S.C., 1985, c. C-5, s. 5.
Canadian Charter of Rights and Freedoms, ss. 7, 13.
Inquiries Act, R.S.C., 1985, c. I-11, ss. 2, 6, 12, 13.

Authors Cited

Canada. House of Commons. Third Session of the
Thirty-fourth Parliament, 1991-92-93. Standing Com-
mittee on Hedth and Welfare, Social Affairs, Seniors
and the Status of Women. Sub-Committee on Health
Issues. Report of the Standing Committee on Health
and Welfare, Social Affairs, Seniors and the Status of
Women. Tragedy and Challenge: Canada’s Blood

ments de preuve supplémentaires qu’ils pouvaient juger
nécessaires.

Il était prématuré d'interdire aux avocats de la com-
mission de prendre part a la rédaction du rapport. Le
commissaire n'apasindiqué qu’il entendait faire appel a
ses avocats pour la rédaction du rapport final. De plus,
le dossier ne révele pas clairement la teneur des obser-
vations confidentielles examinées par les avocats.

Baxter Corporation ne devrait pas étre traitée diffée-
remment des autres appelants. Méme si Baxter aurait di
savoir que sa conduite serait examinée au cours de I’ en-
quéte, elle a pris un risgue calculé et a choisi de ne pas
faire reconnaitre sa qualité pour agir devant la commis-
sion. Elle ne devrait pas pouvoir maintenant se sous-
traire aux conséquences de cette décision.

Jurisprudence

Distinction d’avec les arréts: Re Nelles and Grange
(1984), 46 O.R. (2d) 210; Sarr c. Houlden, [1990] 1
R.C.S. 1366; arréts examinés. O'Hara c. Colombie-
Britannique, [1987] 2 R.C.S. 591; Phillips c. Nouvelle-
Ecosse (Commission d'enquéte sur la tragédie de la
mine Westray), [1995] 2 R.C.S. 97; Beno c. Canada
(Commissaire et président de la Commission d’enquéte
sur le déploiement des Forces armées canadiennes en
Somalie), [1997] 2 C.F. 527; Procureur général (Qué.)
et Keable c. Procureur général (Can.), [1979] 1 R.C.S.
218; Rocois Construction Inc. c. Québec Ready Mix
Inc., [1990] 2 R.C.S. 440.

Lois et réglements cités

Charte canadienne des droits et libertés, art. 7, 13.

Loi sur la preuve au Canada, L.R.C. (1985), ch. C-5,
art. 5.

Loi sur les enquétes, L.R.C. (1985), ch. I-11, art. 2, 6,
12, 13.

Doctrine citée

Canada. Chambre des communes. Troisiéme session de
la trente-quatrieme législature, 1991-1992-1993.
Comité permanent de la santé et du bien-étre socid,
des affaires sociales, du troisieme age et de la condi-
tion féminine. Sous-comité sur les questions de santé.
Rapport du Comité permanent de la santé et du bien-
étre social, des affaires sociales, du troisiéme age et

1997 CanLll 323 (SCC)



[1997] 3 R.C.S.

CANADA (P.G.) C. CANADA (COMM. KREVER) 445

System and HIV. (Wilbee Report, May 1993.) Ottawa:
1993.

Concise Oxford Dictionary of Current English, 8th ed.
Oxford: Clarendon Press, 1990, “misconduct”.

APPEAL from ajudgment of the Federal Court
of Appeal, [1997] F.C.J. No 17 (QL), dismissing
an appeal from a judgment of the Richard J.,
[1996] 3 F.C. 259, 115 F.T.R. 81, 136 D.L.R. (4th)
449, 37 Admin. L.R. (2d) 260, [1996] F.C.J.
No. 864. Appeal dismissed.

Earl A. Cherniak, Q.C., Kirk F. Sevens, Mau-
reen B. Currie and Christopher 1. Morrison, for the
appellants the Canadian Red Cross Society,
George Weber, Dr. Roger A. Perrault, Dr. Martin
G. Davey, Dr. Terry Stout, Dr. Joseph Ernest
Cdme Rousseau, Dr. Noel Adams Buskard, Dr.
Raymond M. Guevin, Dr. John Sinclair MacKay,
Dr. Max Gorelick, Dr. Roslyn Herst and Dr.
Andrew Kaegi.

Randal T. Hughes, Christopher D. Woodbury
and Tracey N. Patel, for the appellant Bayer Inc.

Philip Spencer, Q.C., and Tim Farrell, for the
appellant Baxter Corporation.

P. S A Lamek, Q.C., Angus T. McKinnon and
Michele J. Lawford, for the respondent.

Bonnie A. Tough and Kathryn Podrebarac, for
the intervener the Canadian Hemophilia Society.
R. Douglas Elliott and Patricia A. LeFebour, for

the intervener the Canadian Aids Society.

William A. Selnes, for the intervener Canadian
Hemophiliacs Infected with HIV, T-COR.

Allan D. J. Dick, for the intervener the HIV-T
Group (Blood Transfused).

David Harvey, for the intervener the Toronto
and Central Ontario Regional Hemophilia Society.

de la condition féminine. Tragédie et enjeu: Latrans-
fusion sanguine au Canada et le VIH. (Rapport Wil-
bee, mai 1993.) Ottawa: 1993.

Concise Oxford Dictionary of Current English, 8th ed.
Oxford: Clarendon Press, 1990, “misconduct”.

POURVOI contre un arrét de la Cour d' appel
federale, [1997] A.C.F. n° 17 (QL), qui a rejeté
I"appel d’un jugement du juge Richard, [1996] 3
C.F. 259, 115 F.T.R. 81, 136 D.L.R. (4th) 449, 37
Admin. L.R. (2d) 260, [1996] A.C.F. n° 864. Pour-
VOi rejeté.

Earl A. Cherniak, c.r., Kirk F. Stevens, Maureen
B. Currie et Christopher 1. Morrison, pour les
appelants la Société canadienne de la Croix-
Rouge, George Weber, le docteur Roger A. Per-
rault, le docteur Martin G. Davey, le docteur Terry
Stout, le docteur Joseph Ernest Come Rousseau, le
docteur Noel Adams Buskard, le docteur Raymond
M. Guevin, le docteur John Sinclair MacKay, le
docteur Max Gorelick, le docteur Roslyn Herst et
le docteur Andrew Kaegi.

Randal T. Hughes, Christopher D. Woodbury et
Tracey N. Patel, pour I’ appelante Bayer Inc.

Philip Spencer, c.r., et TimFarrell, pour I’ appe-
lante Baxter Corporation.

P. S A Lamek, cr., Angus T. McKinnon et
Michele J. Lawford, pour I’intimé.

Bonnie A. Tough et Kathryn Podrebarac, pour
I'intervenante la Société canadienne de |I” hémophi-
lie

R. Douglas Elliott et Patricia A. LeFebour, pour
I'intervenante la Société canadienne du SIDA.

William A. Selnes, pour I"intervenante Canadian
Hemophiliacs Infected with HIV, T-COR.

Allan D. J. Dick, pour I'intervenante HIV-T
Group (Blood Transfused).

David Harvey, pour I'intervenante Toronto and
Central Ontario Regional Hemophilia Society.

1997 CanLll 323 (SCC)



446 CANADA (A.G.) V. CANADA (KREVER cOMM.) Cory J.

[1997] 3 SCR.

Philip S. Tinkler, for the intervener the Hepatitis
C Survivors Society.

Pierre R. Lavigne, for the intervener the Hepati-
tis C Group of Transfusion Recipients &
Hemophiliacs.

Dawna J. Ring, for the intervener Janet Conners
(Infected Spouses & Children) Association.

The judgment of the Court was delivered by

CORY J — What limits, if any, should be
imposed upon the findings of a commission of
inquiry? Can a commission make findings which
may indicate that there was conduct on the part of
corporations or individuals which could amount to
criminal culpability or civil liability? Should dif-
ferent limitations apply to notices warning of
potential findings of misconduct? It is questions
like these which must be considered on this appeal.

Factual Background

More than 1,000 Canadians became directly
infected with Human Immunodeficiency Virus
(HIV) from blood and blood products in the early
1980s. Approximately 12,000 Canadians became
infected with Hepatitis C from blood and blood
products during the same time period. This tragedy
prompted the federal, provincial and territorial
ministers of health to agree in September of 1993
to convene an inquiry which would examine the
blood system.

On October 4, 1993, pursuant to Part | of the
Inquiries Act, R.S.C., 1985, c. I-11 (the Act), the
Government of Canada appointed Krever JA. of
the Ontario Court of Appea (the Commissioner) to
review and report on the blood system in Canada.
Specifically, the Order in Council directed the
Commission to:

. review and report on the mandate, organization,
management, operations, financing and regulation of all

Philip S. Tinkler, pour I’intervenante la Société
des survivant(e)s d' hépatite C.

Pierre R. Lavigne, pour I'intervenante Hepatitis
C Group of Transfusion Recipients & Hemophi-
liacs.

Dawna J. Ring, pour I'intervenante Janet Con-
ners (Infected Spouses & Children) Association.

Version frangaise du jugement de la Cour rendu
par

LE JUGE CorY — Quelles limites, s'il y a lieu,
convient-il d’imposer aux conclusions d’ une com-
mission d’enquéte? Une commission peut-elle
tirer, quant a la conduite de sociétés ou de particu-
liers, des conclusions assimilables a des déclara-
tions de responsabilité civile ou pénae? Y at-il
lieu d'imposer des limites différentes aux préavis
annongant |I’éventuelle imputation d’une faute?
Voila le genre de questions qui doivent &tre exami-
nées dans le présent pourvoi.

Contexte factuel

Plus de 1000 Canadiens ont été directement
infectés par le virus de I'immunodéficience
humaine (VIH) véhiculé par le sang et les produits
sanguins au début des années 1980. Environ
12 000 Canadiens ont été infectés par le virus de
I"hépatite C véhiculé par le sang et les produits
sanguins au cours de la méme période. Cette tragé-
die a poussé les ministres féedéral, provinciaux et
territoriaux a s entendre en septembre 1993 sur la
création d’'une commission d'enquéte chargée
d’ examiner le systeme d’ approvisionnement en
sang.

Le 4 octobre 1993, en vertu de la partie | de la
Loi sur les enquétes, L.R.C. (1985), ch. I-11 (la
Loi), le gouvernement du Canada a chargé le juge
Krever, de la Cour d'appel de I'Ontario (le com-
missaire), de faire enquéte et rapport sur le sys
teme d' approvisionnement en sang au Canada. Le
décret ordonnait expressément ala commission de:

... faire enquéte et rapport sur le mandat, I’ organisa-
tion, la gestion, les opérations, le financement et la
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the conclusions of a commissioner should not
duplicate the wording of the Code defining a spe-
cific offence. If this were done it could be taken
that a commissioner was finding a person guilty of
acrime. This might well indicate that the commis-
sion was, in readlity, a criminal investigation car-
ried out under the guise of a commission of
inquiry. Similarly, commissioners should endeav-
our to avoid making evaluations of their findings
of fact in terms that are the same as those used by
courts to express findings of civil liability. As
well, efforts should be made to avoid language that
is so equivocal that it appears to be a finding of
civil or crimina liability. Despite these words of
caution, however, commissioners should not be
expected to perform linguistic contortions to avoid
language that might conceivably be interpreted as
importing a legal finding.

Findings of misconduct should not be the princi-
pal focus of this kind of public inquiry. Rather,
they should be made only in those circumstances
where they are required to carry out the mandate of
theinquiry. A public inquiry was never intended to
be used as a means of finding crimina or civil lia-
bility. No matter how carefully the inquiry hear-
ings are conducted they cannot provide the eviden-
tiary or procedural safeguards which prevail at a
trial. Indeed, the very relaxation of the evidentiary
rules which is so common to inquiries makes it
readily apparent that findings of criminal or civil
liability not only should not be made, they cannot
be made.

Perhaps commissions of inquiry should preface
their reports with the notice that the findings of
fact and conclusions they contain cannot be taken
as findings of criminal or civil liability. A commis-
sioner could emphasize that the rules of evidence
and the procedure adopted at the inquiry are very
different from those of the courts. Therefore, find-
ings of fact reached in an inquiry may not necessa-
rily be the same as those which would be reached
in a court. This may help ensure that the public

sonnes qui semblent en étre responsables. Les con-
clusions du commissaire ne devraient toutefois pas
reprendre le libellé des dispositions du Code qui
définissent une infraction précise, sinon on pour-
rait penser que le commissaire reconnait une per-
sonne coupable d'un crime. Cela pourrait fort bien
indiquer que la commission é&tait en réalité une
enguéte pénale déguisée en commission d’ enquéte.
De méme, les commissaires devraient chercher &
ne pas évaluer les conclusions de fait en des termes
identiques a ceux qu’emploient les tribunaux pour
conclure a la responsabilité civile. Ils devraient
auss s efforcer d' éviter tout libellé s ambigu qu'il
semble constituer une déclaration de responsahilité
civile ou pénale. Malgré ces mises en garde toute-
fois, il ne faudrait pas imposer aux commissaires
de s astreindre a des contorsions linguistiques afin
d'éviter un libellé qui pourrait bien &tre interprété
comme comportant une conclusion légale.

L’imputation d une faute ne devrait pas étre
I’objet principal de cette sorte d’ enquéte publique.
Les conclusions faisant état d’une faute devraient
plutdt n'étre tirées que dans des circonstances ou
elles sont nécessaires pour la réalisation du mandat
de la commission d'enquéte. L’'enquéte publique
n'est jamais instituée pour déterminer la responsa
bilité pénale ou civile. Peu importe le soin apporté
ala conduite de ses audiences, jamais une enquéte
ne peut offrir les mémes garanties qu’ un proces en
matiere de preuve ou de procédure. En fait, I'as
souplissement méme des régles de preuve, si cou-
rant dans les enquétes, indique de fagcon évidente
non seulement que le commissaire ne devrait pas
conclure a la responsabilité pénale ou civile, mais
gu'il n’en a pas le pouvoir.

Peut-étre y aurait-il lieu d’inviter les commis-
sions d’enquéte a inclure, dans la préface de leurs
rapports, une note indiquant que la constatation
des faits et les conclusions qu'ils comportent ne
peuvent étre considérées comme des déclarations
de responsahilité pénale ou civile. Les commis-
saires pourraient souligner que les regles de preuve
et de procédure adoptées lors de I’ enquéte sont tres
différentes de celles qui régissent les cours de jus-
tice et que, partant, il se peut que les conclusions
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understands what the findings of a commissioner
are — and what they are not.

The Need for Procedural Fairness

The findings of fact and the conclusions of the
commissioner may well have an adverse effect
upon a witness or a party to the inquiry. Yet they
must be made in order to define the nature of and
responsibility for the tragedy under investigation
and to make the helpful suggestions needed to rec-
tify the problem. It is true that the findings of a
commissioner cannot result in either pena or civil
consequences for a witness. Further, every witness
enjoys the protection of the Canada Evidence Act
and the Charter which ensures that the evidence
given cannot be used in other proceedings against
the witness. Nonetheless, procedural fairness is
essential for the findings of commissions may
damage the reputation of a witness. For most, a
good reputation is their most highly prized attri-
bute. It follows that it is essential that procedural
fairness be demonstrated in the hearings of the
commission.

Fairness in Notices

That same principle of fairness must be
extended to the notices pertaining to misconduct
required by s. 13 of the Inquiries Act. A commis-
sion is required to give parties a notice warning of
potential findings of misconduct which may be
made against them in the fina report. As long as
the notices are issued in confidence to the party
receiving them, they should not be subject to as
strict a degree of scrutiny as the formal findings.
This is because the purpose of issuing notices is to
allow parties to prepare for or respond to any pos-
sible findings of misconduct which may be made
against them. The more detail included in the
notice, the greater the assistance it will be to the
party. In addition, the only harm which could be
caused by the issuing of detailed notices would be

de fait tirées au cours d' une enquéte ne correspon-
dent pas nécessairement a celles qu’'un tribunal
aurait tirées. Cela pourrait aider le public & mieux
comprendre ce gque sont les conclusions d’un com-
missaire — et ce qu’'elles ne sont pas.

L’ exigence de I' équité procédurale

Il se peut fort bien que la constatation des faits
et les conclusions du commissaire portent prgu-
dice aun témoin ou aune partie al’ enquéte. Il faut
néanmoins les tirer pour que lumiére soit faite sur
la nature de la tragédie visée par I'enquéte et les
responsabilités engagées afin que puissent étre for-
mul ées des suggestions utiles susceptibles de corri-
ger le probléme. 1l est vrai que les conclusions
d’un commissaire ne peuvent donner lieu a des
conséquences pénales ou civiles pour un témoin.
De plus, chague témoin jouit de la protection que
lui garantissent la Loi sur la preuve au Canada et
la Charte, qui prévoient que son témoignage ne
peut &tre utilise dans d'autres procédures contre
[ui. Il n”en demeure pas moins que le respect de
I’ équité procédurale est un &ément essentiel, puis-
gue les conclusions d’ une commission peuvent ter-
nir la réputation d'un témoin. Une bonne réputa-
tion représentant la valeur la plus prisée par la
plupart des gens, il est essentiel de démontrer le
respect des principes de I’ équité procédurale dans
les audiences de la commission.

L’ équité dans les préavis

Le méme principe d équité doit s étendre aux
préavis concernant la faute exigés par I'art. 13 de
laLoi sur les engquétes. Toute commission est tenue
de donner aux parties un préavis les informant des
conclusions faisant état d'une faute susceptibles
d étre tirées a leur égard dans le rapport final. Tant
qu'ils sont remis a la partie visée sous le sceau de
la confidentialité, les préavis ne devraient pas étre
assujettis a un degré d’examen auss strict que les
conclusions finales. C'est que les préavis ont pour
objet de permettre aux parties de se préparer ou de
répondre aux conclusions faisant éat d'une faute
gue la commission pourrait tirer a leur égard. Plus
le préavis est détaillg, plus il peut étre utile a la
partie. En outre, le seul tort qui pourrait ére causé
par la délivrance de préavis détaillés se limite a la

55

56

1997 CanLll 323 (SCC)


etienne
Line

etienne
Line


57

472 CANADA (A.G.) V. CANADA (KREVER cOMM.)  Cory J. [1997] 3 SC.R.

to a party’s reputation. But so long as notices are
released only to the party against whom the find-
ing may be made, this cannot be an issue. The only
way the public could find out about the alleged
misconduct is if the party receiving the notice
chose to make it public, and thus any harm to repu-
tation would be of its own doing. Therefore, in
fairness to witnesses or parties who may be the
subject of findings of misconduct, the notices
should be as detailed as possible. Even if the con-
tent of the notice appears to amount to a finding
that would exceed the jurisdiction of the commis-
sioner, that does not mean that the final, publicized
findings will do so. It must be assumed, unless the
final report demonstrates otherwise, that commis-
sioners will not exceed their jurisdiction.

Summary

Perhaps the basic principles applicable to inquir-
ies held pursuant to Part | of the Act may be sum-
marized in an overly simplified manner in this
way:

(@ (i) a commission of inquiry is not a court or
tribunal, and has no authority to determine
legd liahility;

(ii) a commission of inquiry does not necessa-
rily follow the same laws of evidence or proce-
dure that a court or tribunal would observe.

(iti) It follows from (i) and (ii) above that a
commissioner should endeavour to avoid set-
ting out conclusions that are couched in the
specific language of criminal culpability or
civil liability. Otherwise the public perception
may be that specific findings of crimina or
civil liability have been made.

(b) acommissioner has the power to make all rele-
vant findings of fact necessary to explain or
support the recommendations, even if these
findings reflect adversely upon individuals;

réputation d’'une partie. Mais tant que les préavis
ne sont délivrés qu'a la partie susceptible d'étre
visée par une conclusion, il N'y arien aredire. Le
public ne peut prendre connaissance de la faute
reprochée que s la partie ayant regu le préavis
choisit de le rendre public, auquel cas elle est elle-
méme responsable du tort ainsi causé a sa réputa
tion. Par conséquent, en toute justice pour les
témoins ou les parties qui peuvent faire I’ objet de
conclusions faisant &éat d'une faute, les préavis
devraient étre le plus détaillés possible. Méme s
les allégations exposées dans les préavis semblent
équivaoir a une conclusion qui risque d’ outrepas-
ser la compétence du commissaire, cela ne signifie
pas qu'il en serait ains des conclusions finales
destinées a étre divulguées. |l faut supposer, jus-
gu’'a preuve du contraire a la communication du
rapport final, que les commissaires n’ outrepasse-
ront pas leurs pouvoirs.

Sommaire

Les principes de base applicables aux enquétes
menées en vertu de la partie | de la Loi peuvent
étre résumés trés sommairement de la fagcon sui-
vante:

a) (i) la commission d’enquéte ne constitue pas
une cour de justice ni un tribunal, et n'est aucu-
nement habilitée a déterminer la responsahilité
légale;

(i) la commission d' enquéte ne suit pas néces-
sairement les mémes regles de preuve ou de
procédure qu’ une cour de justice ou un tribunal;

(iii) étant donné les points (i) et (ii) susmen-
tionnés, le commissaire devrait s efforcer de ne
pas exprimer ses conclusions selon le libellé
précis de la culpabilité criminelle ou de la res-
ponsabilité civile, sinon ses conclusions ris-
quent d'étre percues par le public comme des
déclarations de responsabilité criminelle ou
civile;

b) le commissaire a le pouvoir de tirer toutes les
conclusions de fait pertinentes qui sont néces-
saires pour expliquer ou appuyer les recom-
mandations, méme si ces conclusions peuvent
nuire a la réputation de certaines personnes;
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(c) acommissioner may make findings of miscon-
duct based on the factual findings, provided
that they are necessary to fulfill the purpose of
the inquiry as it is described in the terms of
reference;

(d) a commissioner may make a finding that there
has been a failure to comply with a certain
standard of conduct, so long as it is clear that
the standard is not a legally binding one such
that the finding amounts to a conclusion of law
pertaining to criminal or civil liability;

(e) a commissioner must ensure that there is pro-
cedural fairness in the conduct of the inquiry.

C. Application of the Principles to the Case at
Bar

It must be remembered that in this case, the
challenge brought by the appellants was triggered
not by any findings of the Commission but by the
S. 13 notices. Therefore, these reasons are not con-
cerned with any challenge to the contents of the
commission report or any specific findings. It will
also be remembered that the Commissioner very
properly stated that he would not be making find-
ings of civil or criminal responsibility. In the inter-
ests of fairness to the parties and witnesses, the
Commissioner must be bound by these statements
and | am certain he will honour them. It follows
that it is not appropriate in these reasons to deal
with the ultimate scope of the findings that a com-
missioner might make in a report. The resolution
of this issue will so often be governed by the
nature and wording of the mandate of the commis-
sioner and will have to be decided on that basisin
each case.

The question then is whether the Commissioner
exceeded his jurisdiction in the notices delivered to
the appellants; | think not. The potential findings
of misconduct cover areas that were within the
Commissioner’s responsibility to investigate. The
mandate of the Inquiry was extremely broad,
requiring the Commissioner to review and report
on “the events surrounding the contamination of

c) le commissaire peut conclure a I'existence
d’'une faute sur la foi des conclusions de fait,
pourvu gue ces conclusions soient nécessaires a
laréalisation de I’ objet de I’ enquéte tel qu'il est
décrit dans le mandat;

d) le commissaire peut conclure qu’il y a eu man-
guement a une norme de conduite, pourvu qu'il
ressorte clairement qu'il ne sagit pas d'une
norme légalement contraignante telle que la
conclusion soit assimilable a une conclusion de
droit au sujet de la responsabilitée criminelle ou
civile;

€) le commissaire doit assurer le respect de
I’équité procédurale dans le déroulement de
I’ enquéte.

C. Application des principes a la présente
espece

Il faut se rappeler qu’ en I’ espéce la contestation
engagée par les appelants découlait non des con-
clusions de la commission, mais bien des préavis
donnés en application de I'art. 13. Par conséquent,
les présents motifs ne portent aucunement sur la
contestation du contenu du rapport de la commis-
sion ni de quelque conclusion précise. |l faut aussi
se rappeler que le commissaire a déclaré, commeil
se devait, qu'il ne tirerait pas de conclusions au
sujet de la responsabilité civile ou pénale. Dans
I'intérét de I’équité a I’endroit des parties et des
témoins, le commissaire doit étre lié par ces décla-
rations et je suis certain qu'il les respectera. Par
conséquent, il N'y a pas lieu d examiner dans les
présents matifs la question de I’ &endue maximale
des conclusions qu’ un commissaire peut tirer dans
un rapport. La solution a cette question sera sou-
vent fonction de la nature et de la formulation du
mandat du commissaire, et il faudra trancher sur
cette base dans chague cas.

Il s'agit donc de savoir si le commissaire a
outrepassé sa compétence dans les préavis délivrés
aux appelants; j'opine pour la négative. Les con-
clusions faisant état d’' une faute qui pourraient ére
tirées couvrent des domaines qui relevaient de la
mission du commissaire. Le mandat de la commis-
sion était extrémement vaste et il obligeait le com-
missaire a faire enquéte et rapport sur «les événe-
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RENVOI: JUGES DE LA COUR PROVINCIALE

IN THE MATTER of a Reference from the
Lieutenant Governor in Council pursuant to
Section 18 of the Supreme Court Act,
R.S.P.E.l. 1988, Cap. S-10, Regarding the
Remuneration of Judges of the Provincial
Court of Prince Edward Island and the
Jurisdiction of the Legidature in Respect
Ther eof

and

IN THE MATTER of a Reference from the
Lieutenant Governor in Council pursuant to
Section 18 of the Supreme Court Act,
R.S.P.E.l. 1988, Cap. S-10, Regarding the
Independence and Impartiality of Judges of
the Provincial Court of Prince Edward
Island

Merlin McDonald, Omer Pineau and Robert
Chrigtie Appéllants

V.

The Attorney General of Prince Edward
Idand Respondent

and

The Attorney General of Canada, the
Attorney General of Quebec, the Attorney
General of Manitoba, the Attorney General
for Saskatchewan, the Attorney General for
Alberta, the Canadian Association of
Provincial Court Judges, the Conférence des
juges du Québec, the Saskatchewan
Provincial Court Judges Association, the
Alberta Provincial Judges Association, the
Canadian Bar Association and the
Federation of Law Societies of

Canada Interveners

INDEXED AS; REFERENCE RE REMUNERATION OF JUDGES OF
THE PROVINCIAL COURT OF PRINCE EDWARD | SLAND;
REFERENCE RE | NDEPENDENCE AND |MPARTIALITY OF

DANS L’AFFAIRE du renvoi présenté par
le lieutenant-gouverneur en conseil, en vertu
de I'article 18 de la Supreme Court Act,
R.S.P.E.I. 1988, ch. S-10, relativement a la
rémunération des juges de la Cour
provinciale de I'lle-du-Prince-Edouard et a
la compétence de I’ Assemblée légidative a
cet égard

et

DANS L’AFFAIRE du renvoi présenté par
le lieutenant-gouverneur en conseil, en vertu
de I'article 18 de la Supreme Court Act,
R.S.P.E.I. 1988, ch. S-10, relativement a
I'indépendance et al’impartialité des juges
de la Cour provinciale de I'lle-du-Prince-
Edouard

Merlin McDonald, Omer Pineau et Robert
Christie Appelants

C.

Le procureur général de I'lle-du-Prince-
Edouard Intimé

et

Le procureur général du Canada, le
procureur général du Québec, le procureur
général du Manitoba, le procureur général
de la Saskatchewan, le procureur général de
I’Alberta, I’ Association canadienne des juges
de cours provinciales, la Conférence des
juges du Québec, la Saskatchewan
Provincial Court Judges Association,

I’ Alberta Provincial Judges Association,

I” Association du Barreau canadien et la
Fédération des professions juridiques du
Canada Intervenants

REPERTORIE: RENVOI RELATIF A LA REMUNERATION DES
JUGES DE LA COUR PROVINCIALE DE L' |LE-DU-PRINCE-
EDOUARD; RENVOI RELATIF A L'INDEPENDANCE ET A

1997 CanLll 317 (SCC)



4 RE PROVINCIAL COURT JUDGES

[1997] 3 SCR.

JUDGES OF THE PROVINCIAL COURT OF PRINCE EDWARD
ISLAND

File Nos.: 24508, 24778.

Her Majesty The Queen Appellant
V.

Shawn Carl Campbell Respondent
and between

Her Majesty The Queen Appellant
V.

Ivica Ekmecic Respondent

and between

Her Majesty The Queen Appedllant
V.

Percy Dwight Wickman Respondent

and

The Attorney General of Canada, the
Attorney General of Quebec, the Attorney
General of Manitoba, the Attorney General
of Prince Edward Idand, the Attorney
General for Saskatchewan, the Canadian
Association of Provincial Court Judges, the
Conférence des juges du Québec, the
Saskatchewan Provincial Court Judges
Association, the Alberta Provincial Judges
Association, the Canadian Bar Association
and the Federation of Law Societies of
Canada Interveners

L'LMPARTIALITE DES JUGES DE LA COUR PROVINCIALE DE
L’ ILE-DU-PRINCE-EDOUARD

Nos du greffe: 24508, 24778.

Sa Majesté la Reine  Appelante

C.

Shawn Carl Campbell Intimé

et entre

Sa Majesté la Reine  Appelante
C.

Ivica EkKmecic Intimé

et entre

Sa Majesté la Reine  Appelante
C.

Percy Dwight Wickman Intimé

et

Le procureur général du Canada, le
procureur général du Québec, le procureur
général du Manitoba, le procureur général
de I'lle-du-Prince-Edouard, le procureur
général de la Saskatchewan, |’ Association
canadienne des juges de cours provinciales,
la Conférence des juges du Québec, la
Saskatchewan Provincial Court Judges
Association, I’ Alberta Provincial Judges
Association, I’ Association du Barreau
canadien et la Fédération des professions
juridigues du Canada Intervenants
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INDEXED AS: R. V. CAMPBELL; R. V. EKMECIC; R. V.
WICKMAN

File No.: 24831.

The Judges of the Provincial Court of
Manitoba as represented by the Manitoba
Provincial Judges Association, Judge
Marvin Garfinkel, Judge Philip Ashdown,
Judge Arnold Conner, Judge Linda
Giesbrecht, Judge Ronald Myers, Judge
Susan Devine and Judge Wesley Swail, and
the Judges of the Provincial Court of
Manitoba as represented by Judge Marvin
Garfinkel, Judge Philip Ashdown, Judge
Arnold Conner, Judge Linda Giesbrecht,
Judge Ronald Myers, Judge Susan Devine
and Judge Wedley Swail Appellants

V.

Her Majesty The Queen in right of the
province of Manitoba as represented by
Rosemary Vodrey, the Minister of Justice
and the Attorney General of Manitoba, and
Darren Praznik, the Minister of Labour as
the Minister responsible for The Public
Sector Reduced Work Week and
Compensation Management Act Respondent

and

The Attorney General of Canada, the
Attorney General of Quebec, the Attorney
General of Prince Edward Idand, the
Attorney General for Saskatchewan, the
Attorney General for Alberta, the Canadian
Judges Conference, the Canadian
Association of Provincial Court Judges, the
Conférence des juges du Québec, the
Saskatchewan Provincial Court Judges
Association, the Alberta Provincial Judges
Association, the Canadian Bar Association

REPERTORIE: R. €. CAMPBELL; R. c. EKMECIC; R. C.
WICKMAN

No du greffe: 24831.

Les juges de la Cour provinciale du
Manitoba représentés par la Manitoba
Provincial Judges Assaciation, le juge
Marvin Garfinkel, le juge Philip Ashdown,
le juge Arnold Conner, le juge Linda
Giesbrecht, le juge Ronald Myers, le juge
Susan Devine et le juge Wesley Swail, et les
juges de la Cour provinciale du Manitoba
représentés par les juges Marvin Garfinkd,
Philip Ashdown, Arnold Conner, Linda
Giesbrecht, Ronald Myers, Susan Devine et
Wesley Swail Appelants

Sa Majesté la Reine du chef de la province
du Manitoba représentée par Rosemary
Vodrey, ministre de la Justice et procureure
générale du Manitoba, et Darren Praznik,
ministre du Travail en qualité de ministre
responsable de la Loi sur la réduction de la
semaine de travail et la gestion des salaires
dans le secteur public Intimée

et

Le procureur général du Canada, le
procureur général du Québec, le procureur
général de I'lle-du-Prince-Edouard, le
procureur général de la Saskatchewan, le
procureur général deI’Alberta, la
Conférence canadienne des juges,

I’ Association canadienne des juges de cours
provinciales, la Conférence des juges du
Québec, la Saskatchewan Provincial Court
Judges Association, I’ Alberta Provincial
Judges Association, I’ Association du
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and the Federation of Law Societies of
Canada Interveners

INDEXED AS: MANITOBA PROVINCIAL JUDGES ASSN. V.
MANITOBA (MINISTER OF JUSTICE)

File No.: 24846.
1996: December 3, 4; 1997: September 18.*

Present: Lamer C.J. and La Forest, L’Heureux-Dubg,
Sopinka, Gonthier, Cory and lacobucci JJ.

ON APPEAL FROM THE PRINCE EDWARD ISLAND
SUPREME COURT, APPEAL DIVISION

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
ALBERTA

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
MANITOBA

Constitutional law — Judicial independence —
Whether express provisions in Constitution exhaustive
written code for protection of judicial independence —
True source of judicial independence — Whether judi-
cial independence extends to Provincial Court judges —
Constitution Act, 1867, preamble, ss. 96 to 100 — Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms, s. 11(d).

Congtitutional law — Judicial independence — Com-
ponents of institutional financial security — Constitu-
tion Act, 1867, s. 100 — Canadian Charter of Rights
and Freedoms, s. 11(d).

Courts — Judicial independence — Provincial Courts
— Changes or freezes to judicial remuneration — Pro-
vincial governments and legislatures reducing salaries
of Provincial Court judges as part of overall economic
measure — Whether reduction constitutional — Proce-
dure to be followed to change or freeze judicial remu-
neration — Canadian Charter of Rights and Freedoms,
ss. 1, 11(d) — Provincial Court Act, RSP.E.I. 1988, c.
P-25, s. 3(3) — Provincial Court Judges Act, SA. 1981,
c. P-20.1, s. 17(1) — Payment to Provincial Judges
Amendment Regulation, Alta. Reg. 116/94 — Public
Sector Reduced Work Week and Compensation Manage-
ment Act, SM. 1993, c. 21, s. 9(1).

*Reasons for judgment on rehearing reported at [1998] 1
SCR. 3.

Barreau canadien et |la Fédération des
professions juridiques du
Canada Intervenants

REPERTORIE: MANITOBA PROVINCIAL JUDGES ASSN. C.
MANITOBA (MINISTRE DE LA JUSTICE)

No° du greffe: 24846.
1996: 3, 4 décembre; 1997: 18 septembre*.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
L' Heureux-Dubg, Sopinka, Gonthier, Cory et lacobucci.

EN APPEL DE LA COUR SUPREME DE L'iLE-DU-
PRINCE-EDOUARD, SECTION D’ APPEL

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DE L'ALBERTA

EN APPEL DE LA COUR D'APPEL DU MANITOBA

Droit constitutionnel — Indépendance de la magistra-
ture — Les dispositions expresses de la Constitution
codifient-elles de fagon exhaustive la protection de I'in-
dépendance de la magistrature? — Source véritable de
I'indépendance de la magistrature — Les juges de cour
provinciale jouissent-ils de I'indépendance judiciaire?
— Loi congtitutionnelle de 1867, préambule, art. 96 a
100 — Charte canadienne des droits et libertés,
art. 11d).

Droit constitutionnel — Indépendance de la magistra-
ture — Eléments de la sécurité financiére institution-
nelle — Loi constitutionnelle de 1867, art. 100 —
Charte canadienne des droits et libertés, art. 11d).

Tribunaux — Indépendance de la magistrature —
Cours provinciales — Modification ou blocage des trai-
tements des juges — Législatures et gouver nements pro-
vinciaux décrétant la réduction des traitements des
juges des cours provinciales dans le cadre de mesures
économiques générales — La réduction est-elle consti-
tutionnelle? — Procédure a suivre pour modifier ou blo-
quer les traitements des juges — Charte canadienne des
droits et libertés, art. 1, 11d) — Provincial Court Act,
RSP.E.l. 1988, ch. P-25, art. 3(3) — Provincial Court
Judges Act, SA. 1981, ch. P-20.1, art. 17(1) — Payment
to Provincial Judges Amendment Regulation, Alta. Reg.
116/94 — Loi sur la réduction de la semaine de travail
et la gestion des salaires dans le secteur public,
L.M. 1993, ch. 21, art. 9(1).

*Motifs de jugement relatifs & la nouvelle audition publiés &
[1998] 1 R.CS. 3.
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Congtitutional law — Charter of Rights — Indepen-
dent and impartial tribunal — Provincial Courts —
Institutional financial security — Changes or freezes to
judicial remuneration — Provincial governments and
legislatures reducing salaries of Provincial Court judges
as part of overall economic measure — Whether reduc-
tion infringed judicial independence — If so, whether
infringement justifiable — Procedure to be followed to
change or freeze judicial remuneration — Canadian
Charter of Rights and Freedoms, ss. 1, 11(d) — Provin-
cial Court Act, RSP.E.I. 1988, c. P-25, s. 3(3) — Pro-
vincial Court Judges Act, SA. 1981, c. P-20.1, s. 17(1)
— Payment to Provincial Judges Amendment Regula-
tion, Alta. Reg. 116/94 — Public Sector Reduced Work
Week and Compensation Management Act, SM. 1993,
c. 21, s 9(1).

Congtitutional law — Charter of Rights — Indepen-
dent and impartial tribunal — Provincial Courts —
Individual financial security — Provincial legislation
providing that Lieutenant Governor in Council “ may”
set judicial salaries — Whether legislation infringes
judicial independence — If so, whether infringement
justifiable — Canadian Charter of Rights and Free-
doms, ss. 1, 11(d) — Provincial Court Judges Act, SA.
1981, c. P-20.1, s. 17(1).

Congtitutional law — Charter of Rights — Indepen-
dent and impartial tribunal — Provincial Courts —
Individual financial security — Discretionary benefits —
Provincial legislation conferring on Lieutenant Gover-
nor in Council discretion to grant leaves of absence due
to illness and sabbatical leaves — Whether legislation
infringes judicial independence — Canadian Charter of
Rights and Freedoms, s. 11(d) — Provincial Court Act,
RSP.E.I. 1988, c. P-25, ss. 12(2), 13.

Constitutional law — Charter of Rights — Indepen-
dent and impartial tribunal — Provincial Courts — Sal-
ary negotiations — Whether provincial government vio-
lated judicial independence of Provincial Court by
attempting to engage in salary negotiations with Provin-
cial Judges Association — Canadian Charter of Rights
and Freedoms, s. 11(d).

Courts — Judicial independence — Provincial Courts
— Salary negotiations — Provincial legislation permit-
ting negotiations “ between a public sector employer
and employees’ — Whether negotiation provisions

Droit constitutionnel — Charte des droits — Tribunal
indépendant et impartial — Cours provinciales — Secu-
rité financiére institutionnelle — Modification ou blo-
cage des traitements des juges — Législatures et gou-
vernements provinciaux décrétant la réduction des
traitements des juges des cours provinciales dans le
cadre de mesures économiques générales — La réduc-
tion porte-t-elle atteinte a I'indépendance de la magis-
trature? — S oui, I’ atteinte est-elle justifiable? — Pro-
cédure a suivre pour modifier ou bloquer les traitements
des juges — Charte canadienne des droits et libertés,
art. 1, 11d) — Provincial Court Act, RSP.E.I. 1988,
ch. P-25, art. 3(3) — Provincial Court Judges Act, SA.
1981, ch. P-20.1, art. 17(1) — Payment to Provincial
Judges Amendment Regulation, Alta. Reg. 116/94 — L oi
sur la réduction de la semaine de travail et la gestion
des salaires dans le secteur public, L.M. 1993, ch. 21,
art. 9(1).

Droit constitutionnel — Charte des droits — Tribunal
indépendant et impartial — Cours provinciales — Secu-
rité financiere individuelle — Loi provinciale prévoyant
gue le lieutenant-gouverneur en consell «peut» fixer les
salaires des juges — Cette loi porte-t-elle atteintea l’in-
dépendance de la magistrature? — S oui, |’ atteinte est-
elle justifiable? — Charte canadienne des droits et
libertés, art. 1, 11d) — Provincial Court Judges Act,
SA. 1981, ch. P-20.1, art. 17(1).

Droit constitutionnel — Charte des droits — Tribunal
indépendant et impartial — Cours provinciales — Secu-
rité financiére individuelle — Avantages discrétion-
naires — Loi provinciale conférant au lieutenant-gou-
verneur en conseil le pouvoir discrétionnaired’ accorder
des congés de maladie et des congés sabbatiques — La
loi porte-t-€lle atteinte a I'indépendance de la magistra-
ture? — Charte canadienne des droits et libertés,
art. 11d) — Provincial Court Act, RSP.E.l. 1988,
ch. P-25, art. 12(2), 13.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Tribunal
indépendant et impartial — Cours provinciales — Négo-
ciations salariales — Le gouvernement provincial a-t-il
violé I"indépendance de la Cour provinciale en tentant
d entamer des négociations salariales avec |’associa-
tion des juges de cour provinciale? — Charte cana-
dienne des droits et libertés, art. 11d).

Tribunaux — Indépendance de la magistrature —
Cours provinciales — Négociations salariales — Loi
provinciale permettant les négociations «entre un
employeur du secteur public et ses employes» — Les

1997 CanLll 317 (SCC)



8 RE PROVINCIAL COURT JUDGES

[1997] 3 SCR.

applicable to Provincial Court judges — Public Sector
Pay Reduction Act, SP.E.I. 1994, c. 51, s. 12(1).

Congtitutional law — Charter of Rights — Indepen-
dent and impartial tribunal — Provincial Courts —
Administrative independence — Closure of Provincial
Court — Whether closure of Provincial Court by provin-
cial government for several days infringed judicial inde-
pendence — If so, whether infringement justifiable —
Canadian Charter of Rights and Freedoms, ss. 1, 11(d)
—Public Sector Reduced Work Week and Compensation
Management Act, SM. 1993, c. 21, s. 4.

Constitutional law — Charter of Rights — Indepen-
dent and impartial tribunal — Provincial Courts —
Administrative independence — Provincial Court
located in same building as certain departments which
are part of executive — Provincial Court judges not
administering their own budget — Designation of place
of residence of Provincial Court judges — Attorney
General opposing funding for judges to intervene in
court case — Lieutenant Governor in Council having
power to make regulations respecting duties and powers
of Chief Judge and respecting rules of courts —
Whether these matters undermine administrative inde-
pendence of Provincial Court — Canadian Charter of
Rights and Freedoms, s. 11(d) — Provincial Court Act,
RSP.E.l. 1988, c. P-25, ss. 4, 17.

Constitutional law — Charter of Rights — Indepen-
dent and impartial tribunal — Provincial Courts —
Administrative independence — Place of residence —
Sttings of court — Provincial legislation authorizing
Attorney General to designate judges place of resi-
dence and court’s sitting days — Whether legislation
infringes upon administrative independence of Provin-
cial Court — If so, whether infringement justifiable —
Canadian Charter of Rights and Freedoms, ss. 1, 11(d)
— Provincial Court Judges Act, SA. 1981, c. P-20.1,
s. 13(1)(a), (b).

Courts — Constitutionality of legislation — Notice to
Attorney General — Constitutionality of provincial leg-
islation not raised by counsel — Superior court judge
proceeding on his own initiative without giving required
notice to Attorney General — Whether superior court
judge erred in considering constitutionality of legisla-
tion.

Criminal law — Appeals — Prohibition — Three
accused challenging constitutionality of their trials
before Provincial Court arguing that court not an inde-

dispositions concernant les négociations s appliquent-
elles aux juges de la Cour provinciale? — Public Sector
Pay Reduction Act, SP.E.l. 1994, ch. 51, art. 12(1).

Droit constitutionnel — Charte des droits — Tribunal
indépendant et impartial — Cours provinciales — Indé-
pendance administrative — Fermeture de la Cour pro-
vinciale — La fermeture de la Cour provinciale pendant
plusieurs jours par |le gouvernement provincial a-t-elle
porté atteinte a I'indépendance de la magistrature? —
S oui, I'atteinte est-elle justifiable? — Charte cana-
dienne des droits et libertés, art. 1, 11d) — Loi sur la
réduction de la semaine de travail et la gestion des
salaires dans le secteur public, L.M. 1993, ch. 21, art. 4.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Tribunal
indépendant et impartial — Cours provinciales — Indé-
pendance administrative — Cour provinciale située
dans le méme édifice que certains services faisant partie
du pouvoir exécutif — Juges de la Cour provinciale
n’administrant pas leur propre budget — Désignation
du lieu de résidence des juges de la Cour provinciale —
Refus du procureur général de financer I'intervention
des juges a I'instance — Pouvoir du lieutenant-gouver-
neur en conseil de prendre des reglements concernant
les attributions du juge en chef et les regles de pratique
— Ces questions ont-€elles pour effet de diminuer I’indé-
pendance administrative de la Cour provinciale? —
Charte canadienne des droits et libertés, art. 11d) —
Provincial Court Act, R.SP.E.I. 1988, ch. P-25, art. 4,
17.

Droit congtitutionnel — Charte des droits — Tribunal
indépendant et impartial — Cours provinciales — Indé-
pendance administrative — Lieu de résidence —
Séances de la cour — Loi provinciale autorisant le pro-
cureur général a désigner le lieu de résidence des juges
et a fixer les jours de séance de la cour — Cette loi
porte-t-elle atteinte a I'indépendance administrative de
la Cour provinciale? — S oui, cette atteinte est-elle jus-
tifiable? — Charte canadienne des droits et libertés,
art. 1, 11d) — Provincial Judges Court Act, SA. 1981,
ch. P-20.1, art. 13(1)a), b).

Tribunaux — Constitutionnalité des lois — Avis au
procureur général — Constitutionnalité de la loi provin-
ciale non soulevée par les avocats — Juge de la cour
supérieure agissant de sa propre initiative sans donner
I"avis requis au procureur géenéral — Le juge de la cour
supérieure a-t-il commis une erreur en examinant la
constitutionnalité de la loi?

Droit criminel — Appels — Prohibition — Trois accu-
sés contestent la constitutionnalité de leur proces devant
la Cour provinciale en faisant valoir que la cour n’est

1997 CanLll 317 (SCC)



[1997] 3 R.C.S.

RENVOI: JUGES DE LA COUR PROVINCIALE 9

pendent and impartial tribunal — Accused seeking vari-
ous remedies including prohibition in superior court —
Superior court judge making declarations striking down
numerous provisions found in provincial legislation and
regulations — Superior court judge concluding that dec-
larations removed source of unconstitutionality and
ordering trials of accused to proceed or to continue —
Court of Appeal dismissing Crown’s appeals for want of
jurisdiction — Whether s. 784(1) of Criminal Code lim-
ited to appeals by unsuccessful parties — Whether dec-
larations prohibitory in nature and within scope of
s. 784(1) — Criminal Code, R.S.C., 1985, c. C-46,
s. 784().

These four appeals raise a range of issues relating to
the independence of provincial courts, but are united by
asingleissue: whether and how the guarantee of judicial
independence in s. 11(d) of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms restricts the manner by and the
extent to which provincia governments and legislatures
can reduce the salaries of provincial court judges. In
these appeals, it is the content of the collective or insti-
tutional dimension of financial security for judges of
Provincial Courts which is at issue.

In P.E.l., the province, as part of its budget deficit
reduction plan, enacted the Public Sector Pay Reduction
Act and reduced the salaries of Provincial Court judges
and others paid from the public purse in the province.
Following the pay reduction, numerous accused chal-
lenged the constitutionality of their proceedings in the
Provincial Court, alleging that as a result of the salary
reductions, the court had lost its status as an independent
and impartia tribunal under s. 11(d) of the Charter. The
Lieutenant Governor in Council referred to the Appeal
Division of the Supreme Court two constitutional ques-
tions to determine whether the Provincial Court judges
still enjoyed a sufficient degree of financial security for
the purposes of s. 11(d). The Appeal Division found the
Provincial Court judges to be independent, concluding
that the legislature has the power to reduce their salary
as part of an “overall public economic measure”
designed to meet a legitimate government objective.
Despite this decision, accused persons continued to raise
challenges based on s. 11(d) to the constitutionality of
the Provincial Court. The Lieutenant Governor in Coun-
cil referred a series of questions to the Appeal Division
concerning al three elements of the judicial indepen-

pas un tribunal indépendant et impartial — Diverses
réparations, dont une ordonnance de prohibition, solli-
citées par les accusés en cour supérieure — Déclara-
tions invalidant plusieurs textes légidatifs et réglemen-
taires provinciaux prononcées par le juge de la cour
supérieure qui a conclu que les jugements déclaratoires
avaient éliminé la source de I'inconstitutionnalité et
ordonné I’engagement ou la poursuite des proces des
accusés — Rejet par la Cour d'appel des appels du
ministére public pour cause d' absence de compétence —
L'article 784(1) du Code criminel se limite-t-il aux
appels formés par les parties ayant perdu? — Les décla-
rations équivalaient-elles a des prohibitions et, de ce
fait, étaient-elles visées par |’art. 784(1)? — Code cri-
minel, L.R.C. (1985), ch. C-46, art. 784(1).

Les quatre pourvois soulévent un certain nombre de
questions touchant I'indépendance des cours provin-
ciaes, maisils ont tous en commun un point particulier:
la question de savair si la garantie d’indépendance de la
magistrature prévue al’al. 11d) de la Charte canadienne
des droits et libertés a pour effet de restreindre et les
moyens par lesquels les gouvernements et les assem-
blées légidatives des provinces peuvent réduire les trai-
tements des juges des cours provinciaes, et I'ampleur
de ces réductions, et, si oui, de quelle maniére agit cette
disposition. Dans ces pourvois, c'est le contenu de la
dimension collective ou institutionnelle de la sécurité
financiére des juges des cours provinciales qui est en
cause.

A I'l.-P.-E., dans le cadre de son programme de
réduction du déficit budgétaire, la province a édicté la
Public Sector Pay Reduction Act et réduit les traitements
des juges de la Cour provinciale et d'autres personnes
payées sur les fonds publics. A la suite de cette réduc-
tion des traitements des juges, de nombreux accusés ont
attaqué la constitutionnalité des procédures intentées
contre eux en Cour provinciale, affirmant que, en raison
de cette réduction, la cour avait perdu sa qualité de tri-
bunal indépendant et impartial au sensdel’a. 11d) dela
Charte. Le lieutenant-gouverneur en conseil a présenté
un renvoi a la Section d’appel de la Cour supréme, Iui
demandant de répondre a deux questions constitution-
nelles afin de déterminer si les juges de la Cour provin-
ciale bénéficiaient encore d' un degré suffisant de sécu-
rité financiere au regard de I'al. 11d). La Section
d appel a estimé que les juges de la Cour provinciae
étaient indépendants, concluant que I’ assemblée législa-
tive a le pouvoir de réduire leur remunération dans le
cadre d’'une «mesure globale d économie des deniers
publics» visant la réalisation d’un objectif légitime du
gouvernement. Malgré cette décision, les accusés ont
continué d' attaquer la constitutionnalité de la Cour pro-
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dence of the Provincial Court: financial security, secur-
ity of tenure, and administrative independence. The
Appeal Division answered most of the questions to the
effect that the Provincial Court was independent and
impartial but held that Provincial Court judges lacked a
sufficient degree of security of tenure to meet the stan-
dard set by s. 11(d) of the Charter because s. 10 of the
Provincial Court Act (asit read at the time) made it pos-
sible for the executive to remove a judge without proba-
ble cause and without a prior inquiry.

In Alberta, three accused in separate and unrelated
criminal proceedings in Provincial Court challenged the
congtitutionality of their trials. They each brought a
motion before the Court of Queen’s Bench, arguing that,
as aresult of the salary reduction of the Provincial Court
judges pursuant to the Payment to Provincial Judges
Amendment Regulation and s. 17(1) of the Provincial
Court Judges Act, the Provincial Court was not an inde-
pendent and impartial tribunal for the purposes of
S. 11(d). The accused also challenged the constitutional-
ity of the Attorney Genera’s power to designate the
court’s sitting days and judges' place of residence. The
accused requested various remedies, including prohibi-
tion and declaratory orders. The superior court judge
found that the salary reduction of the Provincial Court
judges was unconstitutional because it was not part of
an overal economic measure — an exception he nar-
rowly defined. He did not find s. 17 of the Provincial
Court Judges Act, however, to be unconstitutional. On
his own initiative, the superior court judge considered
the constitutionality of the process for disciplining Pro-
vincia Court judges and the grounds for their removal
and concluded that ss. 11(2)(b), 11(1)(c) and 11(2) of
the Provincial Court Judges Act violated s. 11(d)
because they failed to adequately protect security of ten-
ure. The superior court judge also found that ss. 13(1)(a)
and 13(1)(b) of that Act, which permit the Attorney
General to designate the judges' place of residence and
the court’ s sitting days, violated s. 11(d). In the end, the
superior court judge declared the provincia legislation
and regulations which were the source of the s. 11(d)
violations to be of no force or effect, thus rendering the
Provincial Court independent. As a result, although the
Crown lost on the constitutional issue, it was successful
in its efforts to commence or continue the trials of the
accused. The Court of Appeal dismissed the Crown’'s
appeals, holding that it did not have jurisdiction under
S. 784(1) of the Criminal Code to hear them because the

vinciale en s'appuyant sur I'al. 11d). Le lieutenant-gou-
verneur en conseil a renvoyé une série de questions ala
Section d’appel concernant les trois ééments de I'indé-
pendance des juges de la Cour provinciale: sécurité
financiere, inamovibilité et indépendance administra-
tive. La Section d’ appel arépondu ala plupart des ques-
tions en concluant a I’indépendance et al’impartiaité de
la Cour provinciale, mais elle a décidé que les juges de
la Cour provinciale ne jouissaient pas d une inamovibi-
lité suffisante pour respecter la norme établie par I'al.
11d) de la Charte parce que I'art. 10 de la Provincial
Court Act (dans sa version en vigueur al’ époque du ren-
voi) permettait a I’exécutif de révoguer un juge sans
motif valable et sans enquéte préalable.

En Alberta, trois accusés, dans des proces criminels
distincts engagés en Cour provinciae, ont contesté la
congtitutionnalité de leur procés. Chacun d'eux a pré-
senté ala Cour du Banc de la Reine une requéte faisant
valoir que, en raison de la réduction des traitements des
juges de la Cour provinciale découlant du Payment to
Provincial Judges Amendment Regulation, et du
par. 17(1) de la Provincial Court Judges Act, la Cour
provinciale n’était pas un tribunal indépendant et impar-
tial aux sens de I’al. 11d). Les accusés ont également
contesté la constitutionnalité du pouvoir du procureur
général de fixer les jours de seance de la cour et le lieu
de résidence des juges. Les accusés ont demandé diver-
ses réparations, dont une ordonnance de prohibition et
des jugements déclaratoires. Le juge de la cour supé-
rieure a conclu que la réduction des traitements des
juges de la Cour provinciale é&tait inconstitutionnelle
parce gu' elle ne sinscrivait pas dans le cadre d'une
mesure économique générale — exception qu'il a expri-
mée en termes tres restrictifs. | atoutefois estimé que le
par. 17 de la Provincial Court Judges Act n’é&tait pas
inconstitutionnel. De son propre chef, le juge de la cour
supérieure a examiné la constitutionnalité du mécanisme
de discipline applicable aux juges de la Cour provinciae
et les motifs pour lesguels ces derniers peuvent étre
révoqués, et a conclu que les a. 11(1)b) et c) et le
par. 11(2) de la Provincial Court Judges Act violaient
I’al. 11d), parce que ces dispositions ne protégeaient pas
adéquatement I’inamovibilité. Le juge de la cour supé-
rieure a également conclu que les al. 13(1)a) et b) de
cette loi, qui permettent au procureur général de dési-
gner le lieu de résidence des juges de la Cour provin-
ciae et de fixer les jours de séance de celle-ci violaient
I’al. 11d). En définitive, le juge de la cour supérieure a
déclaré que les textes légidatifs et réglementaires pro-
vinciaux a la source de la violation de I’al. 11d) étaient
inopérants, ce qui rendait la Cour provinciale indépen-
dante. En conséquence, méme si le ministere public a
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Crown was “successful” at trial and therefore could not
rely on s. 784(1), and because declaratory relief is non-
prohibitory and is therefore beyond the ambit of
s. 784(1).

In Manitoba, the enactment of The Public Sector
Reduced Work Week and Compensation Management
Act (“Bill 227), as part of aplan to reduce the province's
deficit, led to the reduction of the salary of Provincial
Court judges and of a large number of public sector
employees. The Provincial Court judges through their
Association launched a constitutional challenge to the
salary cut, aleging that it infringed their judicial inde-
pendence as protected by s. 11(d) of the Charter. They
also argued that the salary reduction was unconstitu-
tional because it effectively suspended the operation of
the Judicial Compensation Committee (“JCC"), a body
created by The Provincial Court Act whose task it is to
issue reports on judges salaries to the legidature. Fur-
thermore, they aleged that the government had inter-
fered with judicial independence by ordering the with-
drawal of court staff and personnel on unpaid days of
leave, which in effect shut down the Provincial Court on
those days. Finally, they claimed that the government
had exerted improper pressure on the Association in the
course of salary discussions to desist from launching
this constitutional challenge, which also allegedly
infringed their judicia independence. The trial judge
held that the salary reduction was unconstitutional
because it was not part of an overall economic measure
which affects all citizens. The reduction was part of a
plan to reduce the provincia deficit solely through a
reduction in government expenditures. He found, how-
ever, that a temporary reduction in judicial saaries is
permitted under s. 11(d) in case of economic emergency
and since this was such a case, he read down Bill 22 so
that it only provided for atemporary suspension in com-
pensation, with retroactive payment due after the Bill
expired. The Court of Appeal rejected all the constitu-
tional challenges.

perdu sur la question constitutionnelle, il a eu gain de
cause pour ce qui est d'engager et de poursuivre des
proces contre les accusés. La Cour d appel a rejeté les
appels du ministere public, concluant qu’ elle n’ était pas
compétente pour les entendre en vertu du par. 784(1) du
Code criminel, &ant donné que le ministere public avait
«eu gain de cause» au proces et ne pouvait donc pas
invoquer le par. 784(1), et qu'un jugement déclaratoire
ne participe pas d’ une prohibition et n’est donc pas vise
par le par. 784(1).

Au Manitoba, I’ édiction de la Loi sur la réduction de
la semaine de travail et la gestion des salaires dans le
secteur public («loi 22»), dans le cadre du programme
de réduction du déficit de la province, a entrainé la
réduction des traitements des juges de la Cour provin-
ciae et des salaires d un grand nombre d’employés du
secteur public. Par I’entremise de leur association, les
juges de la Cour provinciale ont attaqué la constitution-
nalité de la réduction des traitements, affirmant qu’elle
portait atteinte a I’indépendance de la magistrature
garantie par I'al. 11d) de la Charte. Ils ont également
plaidé que la réduction était inconstitutionnelle parce
qu'elle avait eu pour effet de suspendre les activités du
Comité chargé de la rémunération des juges («CRJ»)
créé par la Loi sur la Cour provinciale, qui a pour tache
de présenter a |I'assemblée législative des rapports sur
les traitements des juges. De plus, ils ont prétendu que le
gouvernement avait porté atteinte a I’ indépendance de la
magistrature en ordonnant le retrait du personnel du tri-
bunal durant les jours de congés sans solde, ce qui avait
concrétement eu pour effet d’ entrainer lafermeture de la
Cour provinciale ces jours-la. Finalement, ils ont sou-
tenu que le gouvernement avait exercé des pressions
indues sur I’ Association au cours des discussions sur les
traitements afin qu’ elle renonce a lancer sa contestation
constitutionnelle, situation qui aurait également porté
atteinte a leur indépendance. Le juge de premiére ins-
tance a conclu que la réduction des traitements était
inconstitutionnelle parce qu’ elle ne s'inscrivait pas dans
le cadre d'une mesure économique générale touchant
tous les citoyens. La réduction faisait partie d’'un pro-
gramme visant a réduire le déficit provincial seulement
par la réduction des dépenses gouvernementales. Il a
toutefois estimé qu’ une réduction temporaire des traite-
ments des juges était permise au regard de I'al. 11d) en
cas de crises financieres, et, puisque C'était le cas en
I’ espéce, il a donné une interprétation atténuée de laloi
22, de maniére a permettre uniquement la suspension
temporaire de la rémunération, avec paiement rétroactif
al’expiration de la période de validité de laloi. La Cour
d' appel a rejeté toutes les contestations constitution-
nelles.
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Held (La Forest J. dissenting): The appeal from the
Reference re Remuneration of Judges of the Provincial
Court of Prince Edward Island should be allowed in
part.

Held (La Forest J. dissenting on the appeal): The
appeal and cross-appeal from the Reference re Indepen-
dence and Impartiality of Judges of the Provincial Court
of Prince Edward Island should be allowed in part.

Held: The appeal in the Alberta cases from the Court
of Appea’s judgment on jurisdiction should be allowed.

Held (La Forest J. dissenting in part): The appeal in
the Alberta cases on the constitutional issues should be
allowed in part.

Held (La Forest J. dissenting in part): The appeal in
the Manitoba case should be allowed.

Per Lamer C.J. and L’'Heureux-Dubé, Sopinka,
Gonthier, Cory and lacobucci JJ.: Sections 96 to 100 of
the Constitution Act, 1867, which only protect the inde-
pendence of judges of the superior, district and county
courts, and s. 11(d) of the Charter, which protects the
independence of a wide range of courts and tribunals,
including provincial courts, but only when they exercise
jurisdiction in relation to offences, are not an exhaustive
and definitive written code for the protection of judicial
independence in Canada. Judicia independence is an
unwritten norm, recognized and affirmed by the pream-
ble to the Constitution Act, 1867 — in particular its ref-
erence to “a Constitution similar in Principle to that of
the United Kingdom” — which is the true source of our
commitment to this foundational principle. The pream-
ble identifies the organizing principles of the Constitu-
tion Act, 1867 and invites the courts to turn those princi-
ples into the premises of a constitutional argument that
culminates in the filling of gaps in the express terms of
the constitutional text. The same approach applies to the
protection of judicial independence. Judicial indepen-
dence has now grown into a principle that extends to all
courts, not just the superior courts of this country.

Since these appeals were argued on the basis of
s. 11(d) of the Charter, they should be resolved by refer-
ence to that provision. The independence protected by
s. 11(d) is the independence of the judiciary from the
other branches of government, and bodies which can
exercise pressure on the judiciary through power con-

Arrét (le juge La Forest est dissident): Le pourvoi
dans I'affaire du Renvoi relatif a la rémunération des
juges de la Cour provinciale del’ lle-du-Prince-Edouard
est accueilli en partie.

Arrét (le juge La Forest est dissident quant au pour-
voi): Le pourvoi et le pourvoi incident dans |’ affaire du
Renvoi relatif a I'indépendance et a I'impartialité des
juges de la Cour provinciale de |’ lle-du-Prince-Edouard
sont accueillis en partie.

Arrét: Dans les affaires @manant de I’ Alberta, |e pour-
voi contre le jugement de la Cour d' appel sur laquestion
de la compétence est accueilli.

Arrét (le juge La Forest est dissident en partie): Dans
les affaires émanant de I’ Alberta, le pourvoi relatif aux
guestions constitutionnelles est accueilli en partie.

Arrét (le juge La Forest est dissident en partie): Dans
I affaire émanant du Manitoba, le pourvoi est accueilli.

Le juge en chef Lamer et les juges L’ Heureux-Dubg,
Sopinka, Gonthier, Cory et lacobucci: Les articles 96 a
100 de la Lai constitutionnelle de 1867, qui ne protegent
que I’indépendance des juges des cours supérieures, de
district et de comtg, et I'dl. 11d) de la Charte, qui pro-
tege I'indépendance d'un large éventail de tribunaux,
dont les cours provinciales, mais seulement lorsgu’ils
exercent une juridiction sur les personnes faisant |’ objet
d’une inculpation, ne codifient pas de fagon exhaustive
et définitive la protection de I'indépendance de la
magistrature au Canada. L’ indépendance de la magistra-
ture est une norme non écrite, reconnue et confirmée par
le préambule de la Loi constitutionnelle de 1867 — en
particulier sa référence a «une constitution semblable
dans son principe a celle du Royaume-Uni» — qui est la
source véritable de notre engagement envers ce principe
fondamental. Le préambule énonce |es principes structu-
rels de la Loi constitutionnelle de 1867 et invite les tri-
bunaux a transformer ces principes en prémisses d' une
thése constitutionnelle qui amene a combler les vides
des dispositions expresses du texte congtitutionnel. La
méme approche s applique a I’ égard de la protection de
I"indépendance de la magistrature. L’indépendance de la
magistrature est devenue un principe qui vise mainte-
nant tous les tribunavix, et non seulement les cours supé-
rieures du pays.

Comme les présents pourvois ont tous été plaidés sur
le fondement de I'al. 11d) de la Charte, il faut les tran-
cher en se référant a cette disposition. L’indépendance
protégée par Ial. 11d) est I'indépendance de la magis-
trature par rapport aux autres pouvoirs de |’ Etat et aux
organismes qui peuvent exercer des pressions sur les
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ferred on them by the state. The three core characteris-
tics of judicial independence are security of tenure,
financial security, and administrative independence.
Judicial independence has also two dimensions: the
individual independence of a judge and the institutional
or collective independence of the court of which that
judge is a member. The institutiona role demanded of
the judiciary under our Congtitution is a role which is
now expected of provincial courts. Notwithstanding that
they are statutory bodies, in light of their increased role
in enforcing the provisions and in protecting the values
of the Constitution, provincial courts must enjoy a cer-
tain level of institutional independence.

While s. 11(d) of the Charter does not, as a matter of
principle, automatically provide the same level of pro-
tection to provincial courts as s. 100 and the other judi-
cature provisions of the Constitution Act, 1867 do to
superior court judges, the constitutional parameters of
the power to change or freeze superior court judges’ sal-
aries under s. 100 are equally applicable to the guarantee
of financial security provided by s. 11(d) to provincial
court judges.

Financia security has both an individual and an insti-
tutional dimension. Theinstitutional dimension of finan-
cial security has three components. First, as a general
congtitutional principle, the salaries of provincia court
judges can be reduced, increased, or frozen, either as
part of an overall economic measure which affects the
salaries of al or some persons who are remunerated
from public funds, or as part of a measure which is
directed at provincial court judges as a class. However,
to avoid the possibility of, or the appearance of, political
interference through economic manipulation, a body,
such as a commission, must be interposed between the
judiciary and the other branches of government. The
constitutional function of this body would be to
depaliticize the process of determining changes to or
freezes in judicial remuneration. This objective would
be achieved by setting that body the specific task of
issuing a report on the salaries and benefits of judges to
the executive and the legidlature. Provinces are thus
under a constitutional obligation to establish bodies
which are independent, effective and objective. Any
changes to or freezes in judicia remuneration made
without prior recourse to the body are unconstitutional .
Although the recommendations of the body are non-
binding they should not be set aside lightly. If the exec-
utive or legislature chooses to depart from them, it has

juges en raison de I’ autorité dont ils sont investis par
I'Etat. Les trois caractéristiques essentielles de I’indé-
pendance de la magistrature sont I'inamovibilité, la
sécurité financiere et I'indépendance administrative.
L’indépendance judiciaire comporte également deux
dimensions: I'indépendance individuelle d'un juge et
I'indépendance ingtitutionnelle ou collective de la cour a
laguelle le juge appartient. Le rble institutionnel requis
des tribunaux par notre Constitution est un role que nous
nous attendons maintenant a voir jouer par les juges des
cours provinciales. Quoique celles-ci soient établies par
voie |égidative, leur role accru dans I’ application des
dispositions de la Constitution et la protection des
valeurs consacrées par celle-ci fait en sorte qu’elles doi-
vent jouir d' un degré particulier d’'indépendance institu-
tionnelle.

Méme g, en principe, I’al. 11d) ne garantit pas auto-
matiquement aux cours provinciales le méme degré de
protection que celui accordé aux juges des cours supé-
rieures par I"art. 100 et les autres dispositions relatives a
la magistrature de la Loi constitutionnelle de 1867, les
paramétres constitutionnels du pouvoir de modifier ou
de bloquer les traitements des juges en vertu de
I'art. 100 sont également applicables a la garantie de
sécurité financiere prévue par I’al. 11d) en faveur des
juges des cours provinciales.

La sécurité financiere a a la fois une dimension indi-
viduelle et une dimension institutionnelle. La dimension
institutionnelle de la sécurité financiére comprend trois
éléments. Premiérement, suivant un principe constitu-
tionnel général, les traitements des juges des cours pro-
vinciales peuvent étre réduits, haussés ou blogués, soit
dans le cadre d' une mesure économique générale tou-
chant les salaires de toutes les personnes rémunérées sur
les fonds publics ou de certaines d’ entre elles, soit dans
le cadre d’une mesure visant les juges en tant que caté-
gorie. Cependant, pour éviter la possibilité d'ingérence
politique exercée par le biais de la manipulation finan-
ciére, ou la perception gqu’une telle situation existe, un
organisme, telle une commission, devrait &tre interposé
entre le pouvoir judiciaire et les autres pouvoirs de
I’Etat. Cet organisme aurait pour rdle de dépolitiser le
processus de détermination des mesures visant a modi-
fier ou a bloguer la rémunération des juges. Cet objectif
serait réalisé en confiant a cet organisme latache précise
de présenter a I’ exécutif et alalégislature un rapport sur
les traitements et autres avantages accordés aux juges.
Les provinces ont |’ obligation constitutionnelle d établir
des organismes indépendants, efficaces et objectifs. Les
modifications ou blocages des traitements des juges
décidés sans avoir eu recours au préalable a I’ organisme
indépendant sont inconstitutionnels. Bien que les recom-
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to judtify its decision according to a standard of simple
rationality — if need be, in a court of law. Across-the-
board measures which affect substantially every person
who is paid from the public purse are prima facie
rational, whereas a measure directed at judges aone
may require a somewhat fuller explanation. Second,
under no circumstances is it permissible for the judici-
ary — not only collectively through representative orga-
nizations, but also as individuals — to engage in negoti-
ations over remuneration with the executive or
representatives of the legislature. Any such negotiations
would be fundamentally at odds with judicial indepen-
dence. That does not preclude chief justices or judges,
or bodies representing judges, however, from expressing
concerns or making representations to governments
regarding judicial remuneration. Third, any reductions
to judicial remuneration cannot take those salaries
below a basic minimum level of remuneration which is
required for the office of a judge. Public confidence in
the independence of the judiciary would be undermined
if judges were paid at such a low rate that they could be
perceived as susceptible to political pressure through
economic manipulation. In order to guard against the
possibility that government inaction could be used as a
means of economic manipulation, by alowing judges
real saaries to fall because of inflation, and in order to
protect against the possibility that judicial salaries will
fall below the adequate minimum guaranteed by judicia
independence, the body must convene if a fixed period
of time has elapsed since its last report, in order to con-
sider the adequacy of judges salariesin light of the cost
of living and other relevant factors. The components of
the institutional dimension of financia security need not
be adhered to in cases of dire and exceptiona financia
emergency precipitated by unusual circumstances.

Prince Edward Island

The salary reduction imposed by s. 3(3) of the Provin-
cial Court Act, as amended by s. 10 of the Public Sector
Pay Reduction Act, was unconstitutional since it was
made by the legislature without recourse to an indepen-
dent, objective and effective process for determining
judicia remuneration. In fact, no such body exists in

mandations de I’ organisme indépendant ne soient pas
obligatoires, elles ne doivent pas étre écartées a la
légére. Si le pouvoir exécutif ou legidlatif déecide de ne
pas les suivre, il doit justifier sa décision suivant la
norme de la simple rationalité — au besoin devant une
cour de justice. Les mesures générales touchant la quasi-
totalité des personnes remunérées sur les fonds publics
sont, a premiéere vue, rationnelles, alors qu’une mesure
visant uniguement les juges peut exiger une justification
un peu plus détaillée. Deuxiemement, il n’est en aucune
circonstance permis a la magistrature — non seulement
collectivement par I’ entremise d’ organisations représen-
tatives, mais également a titre individuel — d entamer
avec |’ exécutif ou des représentants de la |égislature des
négociations concernant leur rémunération. De telles
négociations seraient fondamentalement incompatibles
avec |I'indépendance de la magistrature. Cela n’ empéche
pas les juges, les juges en chef ou les organisations
représentant les juges de faire part au gouvernement
concerné de leurs préoccupations concernant le carac-
tere adéquat de la rémunération des juges, ni de présen-
ter des observations a cet égard. Troisiemement, les
réductions des traitements des juges ne doivent pas avoir
pour effet d’ abaisser ces traitements sous le minimum
requis par la charge de juge. La confiance du public
dans I'indépendance de la magistrature serait sapée s
les traitements versés aux juges étaient si bas que ces
derniers risqueraient d'étre pergus comme étant vulné-
rables aux pressions politiques exercées par le biais de
la manipulation financiere. Afin de parer ala possibilite
gue I'inaction du gouvernement puisse servir de moyen
de manipulation financiere du fait qu’'on laisserait les
traitements réels des juges reculer a cause de I'inflation,
et aussi pour parer a la possibilité que ces traitements
tombent sous e minimum requis pour assurer |’indépen-
dance de la magistrature, I’ organisme doit se réunir, si
une période déterminée s’ est écoulée depuis la présenta-
tion de son dernier rapport, afin d’&udier le caractere
adéquat des traitements des juges a lalumiere du colit de
lavie et d autres facteurs pertinents. Les éléments de la
dimension collective ou ingtitutionnelle de la sécurité
financiére n’ont pas a étre suivis en cas de crise finan-
ciere exceptionnellement grave provoquée par des cir-
constances extraordinaires.

fle-du-Prince-Edouard

La réduction des traitements décrétée par le par. 3(3)
de la Provincial Court Act, modifié par I'art. 10 de la
Public Sector Pay Reduction Act, était inconstitution-
nelle, étant donné que I’ assemblée légidative I’a impo-
sée sans recourir d’abord a un mécanisme indépendant,
objectif et efficace de détermination de la rémunération
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P.E.I. However, if in the future, after P.E.I. establishes a
salary commission, that commission were to issue a
report with recommendations which the legislature
declined to follow, a salary reduction such as the
impugned one would probably be prima facie rational,
and hence justified, because it would be part of an over-
all economic measure which reduces the salaries of al
persons who are remunerated by public funds. Since the
province has made no submissions on the absence of an
independent, effective and objective process to deter-
mine judicia salaries, the violation of s. 11(d) is not jus-
tified under s. 1 of the Charter.

Section 12(1) of the Public Sector Pay Reduction Act,
which permits negotiations “between a public sector
employer and employees’ to find alternatives to pay
reductions, does not contravene the principle of judicial
independence since the plain meaning of a public sector
employee does not include members of the judiciary.

Sections 12(2) and 13 of the Provincial Court Act,
which confer a discretion on the Lieutenant Governor in
Council to grant leaves of absence due to illness and
sabbatical leaves, do not affect the individua financial
security of ajudge. Discretionary benefits do not under-
mine judicia independence.

The question concerning the lack of security of tenure
created by s. 10 of the Provincial Court Act has been
rendered moot by the adoption in 1995 of a new s. 10
which meets the requirements of s. 11(d) of the Charter.

The location of the Provincial Court’s offices in the
same building as certain departments which are part of
the executive, including the Crown Attorneys' offices,
does not infringe the administrative independence of the
Provincial Court because, despite the physical proxim-
ity, the court’s offices are separate and apart from the
other offices in the building. As well, the fact that the
Provincial Court judges do not administer their own
budget does not violate s. 11(d). This matter does not
fall within the scope of administrative independence,
because it does not bear directly and immediately on the
exercise of the judicia function. For the same reason,
the Attorney General’s decision both to decline to fund
and to oppose an application to fund legal counsel for
the Chief Judge and judges of the Provincial Court as

desjuges. En fait, il n’existe pas d’ organisme de la sorte
a I'l.-P.-E. Si, toutefois, dans |'avenir, apres que
I'l.-P.-E. aura établi une commission de la rémunéra-
tion, cet organisme présentait un rapport accompagné de
recommandations que I’ assemblée législative refusait de
suivre, une réduction des traitements comme celle atta-
guée en |’ espece serait probablement rationnelle a pre-
miere vue, et donc justifiee, parce qu' elle sinscrirait
dans le cadre d’ une mesure économique générale rédui-
sant les traitements de toutes les personnes remunérées
sur les fonds publics. La province n'ayant pas présenté
d arguments concernant |’ absence d'un processus indé-
pendant, efficace et objectif de détermination des traite-
ments des juges, laviolation deI’al. 11d) n’'est pas justi-
fiée au regard de I’ article premier de la Charte.

Le paragraphe 12(1) de la Public Sector Pay Reduc-
tion Act, qui permet les négociations «entre un
employeur du secteur public et ses employés» en vue de
trouver des solutions de rechange a la réduction des
salaires et traitements, ne contrevient pas au principe de
I"indépendance de la magistrature puisque, suivant son
sens ordinaire, I’ expression employés du secteur public
n'inclut pas les juges.

Le paragraphe 12(2) et I'art. 13 dela Provincial Court
Act, qui conferent au lieutenant-gouverneur en consell le
pouvoir discrétionnaire d accorder des congés de mala-
die et des congés sabbatiques n’ont pas d'incidence sur
la securité financiére individuelle d'un juge. Les avan-
tages discrétionnaires ne portent pas atteinte a I’indé-
pendance de la magistrature.

Les questions relatives a I'inamovibilité insuffisante
qu’ accordait I'art. 10 de la Provincial Court Act sont
devenues théoriques par suite de I’adoption, en 1995,
d' un nouvel art. 10 conforme aux exigences del’al. 11d)
de la Charte.

Le fait que les locaux de la Cour provinciale se trou-
vent dans le méme immeuble que certains services fai-
sant partie de I’ exécutif, notamment le bureau des sub-
stituts du procureur général, ne mine pas I’ indépendance
administrative de la Cour provinciale parce que, malgré
cette proximité physique, les bureaux de la cour sont
ameénageés a |’ écart des autres services occupant le méme
immeuble. De méme, le fait que les juges de la Cour
provinciale ne gerent pas leur propre budget ne porte
pas atteinte al’al. 11d). Ces questions ne relévent pas de
I"indépendance administrative, puisqu’elles ne portent
pas directement et immédiatement sur |’exercice des
fonctions judiciaires. Pour la méme raison, la décision
du procureur général de refuser de financer les services
d’'un avocat représentant le juge en chef ou les juges de
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interveners in a court case did not violate the adminis-
trative independence of the court. The designation of a
place of residence of a particular Provincial Court judge,
pursuant to s. 4 of the Provincial Court Act, does not
undermine the administrative independence of the judi-
ciary. Upon the appointment of ajudge to the Provincial
Court, it is necessary that he or she be assigned to a par-
ticular area. Furthermore, the stipulation that the resi-
dence of a sitting judge only be changed with that
judge’s consent is a sufficient protection against execu-
tive interference. Finally, s. 17 of the Provincial Court
Act, which authorizes the Lieutenant Governor in Coun-
cil to make regulations respecting the duties and powers
of the Chief Judge (s. 17(b)) and respecting rules of
court (s. 17(c)), must be read subject to s. 4(1) of that
Act, which confers broad administrative powers on the
Chief Judge, including the assignment of judges, sittings
of the court and court lists, the allocation of courtrooms,
and the direction of administrative staff carrying out
these functions. Section 4(1) therefore vests with the
Provincial Court, in the person of the Chief Judge, con-
trol over decisions which touch on its administrative
independence. In light of the broad provisions of s. 4(1),
s. 17 does not undermine the administrative indepen-
dence of the court.

Alberta

The Court of Appeal had jurisdiction to hear the
Crown's appeals under s. 784(1) of the Criminal Code.
First, it is unclear that only unsuccessful parties can
avail themselves of s. 784(1). In any event, even if this
limitation applies, the Court of Appeal had jurisdiction.
Although the Crown may have been successful in its
efforts to commence and continue the trials against the
accused, it lost on the underlying findings of unconstitu-
tionality. Second, this is a case where the declaratory
relief was essentially prohibitory in nature, and so came
within the scope of s. 784(1), because the trial judgment
granted relief sought in proceedings by way of prohibi-
tion. This Court can thus exercise the Court of Apped’s
jurisdiction and consider the present appeal.

The salary reduction imposed by the Payment to Pro-
vincial Judges Amendment Regulation for judges of the
Provincial Court is unconstitutional because there is no
independent, effective and objective commission in

la Cour provinciale en tant qu’intervenants dans un
litige, ainsi que sa décision de s opposer a la demande
présentée a cet effet, ne violent pas |'indépendance
administrative de la cour. La désignation d'un lieu de
résidence a I’égard de tel ou tel juge de la Cour provin-
ciae, en vertu de I’art. 4 de la Provincial Court Act, ne
mine pas |’indépendance administrative de la magistra-
ture. Quand un juge est nommeé ala Cour provinciale, il
est nécessaire de I’ affecter a un ressort donné. De plus,
la disposition selon laquelle le lieu de résidence d’'un
juge ne peut étre fixé a un autre endroit qu’avec le con-
sentement de ce dernier est une protection suffisante
contre I'ingérence de I’ exécutif. Enfin, I'art. 17 de la
Provincial Court Act, qui autorise le lieutenant-gouver-
neur en conseil a prendre des reglements concernant les
attributions du juge en chef (al. 17b)) et les regles de
pratique régissant le fonctionnement de la cour
(a. 17c)), doit étre lu en corrélation avec le par. 4(1) de
cette loi, qui accorde de larges pouvoirs administratifs
au juge en chef, notamment |’ assignation des causes aux
juges, la désignation des jours de séance de la cour,
|” établissement du role, I'attribution des salles d’au-
dience et la direction du personnel administratif affecté
a ces taches. Le paragraphe 4(1) confére donc ala Cour
provinciale, dans la personne de son juge en chef, le
pouvoir de prendre les décisions concernant son indé-
pendance administrative. Vu les dispositions générales
du par. 4(1), I’art. 17 ne mine pas I’ indépendance admi-
nistrative de la cour.

Alberta

La Cour d'appel avait compétence pour entendre les
appels du ministere public en vertu du par. 784(1) du
Code criminel. Premierement, il n'est pas évident que
seules les parties qui n’ont pas eu gain de cause peuvent
se prévaloir du par. 784(1). En tout état de cause, méme
si cette limitation s applique, la Cour d' appel avait com-
pétence. Quoique Sa Majesté ait pu avoir gain de cause
pour ce qui est d’engager et de poursuivre des proces
contre les accusés, elle a perdu sur la question sous-
jacente de I'inconstitutionnalité. Deuxiémement, les
jugements déclaratoires prononcés en |’espece étaient
essentiellement de la nature d’une prohibition et étaient
donc visés par le par. 784(1), éant donné que le juge-
ment rendu au proces avait accordé la réparation sollici-
tée dans les procédures sous forme de prohibition. Notre
Cour peut donc exercer la compétence dont était investie
la Cour d’appel et examiner e présent pourvoi.

Laréduction des traitements des juges de la Cour pro-
vinciale décrétée par le Payment to Provincial Judges
Amendment Regulation est inconstitutionnelle en raison
de I’absence, en Alberta, d'une commission indépen-
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Alberta which recommends changes to judges salaries.
However, if in the future, after Alberta establishes a sal-
ary commission, that commission were to issue a report
with recommendations which the provincia legislature
declined to follow, a salary reduction such as the
impugned one would probably be prima facie rational
because it would be part of an overall economic mea-
sure which reduces the salaries of all persons who are
remunerated by public funds.

Section 17(1) of the Provincial Court Judges Act,
which provides that the Lieutenant Governor in Council
“may” set judicial salaries, violates s. 11(d) of the Char-
ter. Section 17(1) does not comply with the require-
ments for individual financia security because it fails to
lay down in mandatory terms that Provincial Court
judges shall be provided with salaries.

Section 13(1)(a) of the Provincial Court Judges Act,
which confers the power to “designate the place at
which ajudge shall have his residence’, and s. 13(1)(b),
which confers the power to “designate the day or days
on which the Court shall hold sittings’, are unconstitu-
tional because both provisions confer powers on the
Attorney General to make decisions which infringe
upon the administrative independence of the Provincial
Court. Section 13(1)(a)’s congtitutional defect liesin the
fact that it is not limited to the initial appointment of
judges. Section 13(1)(b) violates s. 11(d) because the
administrative independence of the judiciary encom-
passes, inter alia, “sittings of the court”.

The province having made no submissions on s. 1 of
the Charter, the violations of s. 11(d) are not justified.
The Payment to Provincial Judges Amendment Regula-
tion is therefore of no force or effect. However, given
the institutional burdens that must be met by Alberta,
this declaration of invalidity is suspended for a period of
one year.* Sections 13(1)(a) and (b) and 17(1) of the
Provincial Court Judges Act are also declared to be of
no force or effect.

Since the accused did not raise the constitutionality of
s. 11(1)(b), (c) and (2) of the Provincial Court Judges
Act, it was not appropriate for the superior court judge
to proceed on his own initiative, without the benefit of
submissions and without giving the required notice to
the Attorney General of the province, to consider their
congtitutionality, let alone make declarations of invalid-
ity.

*See [1998] 1 S.C.R. 3, at para. 15.

dante, efficace et objective chargée de recommander des
modifications aux traitements des juges. Si, toutefois,
dans I’ avenir, apres que I’ Alberta aura établi une com-
mission de la rémunération, cet organisme présentait un
rapport accompagné de recommandations que |’ assem-
blée |égidlative refusait de suivre, une réduction des trai-
tements comme celle attaquée en I’ espéce serait proba-
blement rationnelle a premiére vue, et donc justifiée,
parce gu'elle sinscrirait dans le cadre d une mesure
économique générale réduisant les traitements de toutes
les personnes rémunérées sur les fonds publics.

Le paragraphe 17(1) de la Provincial Court Judges
Act, qui indique que le lieutenant-gouverneur en conselil
«peut> fixer les traitements des juges, viole I’al. 11d) de
la Charte. Le paragraphe 17(1) n’est pas conforme aux
exigences en matiere de sécurité financiere individuelle
parce qu'il omet de préciser qu'il est obligatoire de ver-
ser des traitements aux juges de la Cour provinciae.

L’alinéa 13(1)a) de la Provincial Court Judges Act,
qui accorde le pouvoir de «désigner |’ endroit ot doivent
résider lesjuges», et I'al. 13(1)b), qui confére le pouvoir
de «désigner les jours de séance de la cour» sont incons-
titutionnels puisque ces deux dispositions conferent au
procureur général le pouvoir de prendre des décisions
qui portent atteinte a I’indépendance administrative de
la Cour provincide. La lacune de I'al. 13(1)a) sur le
plan constitutionnel réside dans le fait qu'il ne sap-
plique pas uniguement a la nomination initiale des
juges. L’ainéa 13(1)b) viole I'al. 11d) parce que la
notion d’indépendance administrative de la magistrature
s'entend notamment du pouvoir de fixer les jours de
«séance de la cour».

Etant donné que la province n'a pas présenté d argu-
mentation fondée sur I’ article premier de la Charte, les
violations de I'al. 11d) ne sont pas justifiées. Le Pay-
ment to Provincial Judges Amendment Regulation est
par conséguent inopérant. Toutefois, compte tenu du far-
deau ingtitutionnel auquel doit faire face I’ Alberta, cette
déclaration d'invalidité est suspendue pour un an*. Les
alinéas 13(1)a) et b) et le par. 17(1) de la Provincial
Court Judges Act sont également déclarés inopérants.

Comme les accusés n’avaient pas soulevé la constitu-
tionnalité des al. 11(1)b) et c) et du par. (2) delaProvin-
cial Court Judges Act, il ne convenait pas que le juge de
la cour supérieure décide, de sa propre initiative, sans
gu’aucun argument ne lui ait &té présenté et sans avoir
donné I’ avis requis au procureur général de la province,
d’examiner la constitutionnalité de ces dispositions,
encore moins qu'il les déclare inopérantes.

*Voir [1998] 1 R.C.S. 3, au par. 15.
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Manitoba

The salary reduction imposed by s. 9(1) of Bill 22
violated s. 11(d) of the Charter, because the government
failed to respect the independent, effective and objective
process — the JCC — for setting judicia remuneration
which was aready operating in Manitoba. Moreover, at
least for the 1994-95 financia year, s. 9(1)(b) effec-
tively precluded the future involvement of the JCC.
Although Manitoba may have faced serious economic
difficulties in the time period preceding the enactment
of Bill 22, the evidence does not establish that it faced
sufficiently dire and exceptional circumstances to war-
rant the suspension of the involvement of the JCC.
Since Manitoba has offered no justification for the cir-
cumvention of the JCC before imposing the salary
reduction on Provincial Court judges, the effective sus-
pension of the operation of the JCC is not justified under
s. 1 of the Charter. The phrase “as a judge of The Pro-
vincial Court or” should be severed from s. 9(1) of Bill
22 and the salary reduction imposed on the Provincial
Court judges declared to be of no force or effect. Even
though Bill 22 is no longer in force, that does not affect
the fully retroactive nature of this declaration of invalid-
ity. Mandamus should be issued directing the Manitoba
government to perform its statutory duty, pursuant to
s. 11.1(6) of The Provincial Court Act, to implement the
report of the standing committee of the provincial legis-
lature, which had been approved by the legidature. If
the government persists in its decision to reduce the sal-
aries of Provincial Court judges, it must remand the
matter to the JCC. Only after the JCC has issued a
report, and the statutory requirements laid down in
s. 11.1 of The Provincial Court Act have been complied
with, isit constitutionally permissible for the legidature
to reduce the salaries of the Provincial Court judges.

The Manitoba government also violated the judicial
independence of the Provincial Court by attempting to
engage in salary negotiations with the Provincial Judges
Association. The purpose of these negotiations was to
set salaries without recourse to the JCC. Moreover,
when the judges would not grant the government an
assurance that they would not launch a constitutional
challenge to Bill 22, the government threatened to aban-
don a joint recommendation. The surrounding circum-
stances indicate that the Association was not a willing
participant and was effectively coerced into these nego-
tiations. No matter how one-sided, however, it was
improper for government and the judiciary to engage in

Manitoba

La réduction des traitements imposée par le par. 9(1)
delaloi 22 aviolé I'a. 11d) de la Charte, parce que le
gouvernement n’'a pas respecté le processus indépen-
dant, efficace et objectif — le CRJ — de détermination
de larémunération des juges déja appliqué au Manitoba.
De plus, du moins pour |'exercice 1994-1995, I’al.
9(1)b) empéchait effectivement la participation future
du CRJ. M&me si le Manitoba a pu connaitre de graves
difficultés financieres durant la période qui a précédé
I’édiction de la loi 22, la preuve n’établit pas que cette
province était aux prises avec une situation suffisam-
ment grave et exceptionnelle pour justifier la suspension
de la participation du CRJ. Comme le Manitoba n’a fait
valoir aucune justification pour expliquer le fait qu'on
ait contourné le CRJ avant d'imposer la réduction des
traitements des membres de la Cour provinciae, la sus-
pension concréte du fonctionnement du CRJ n'est pas
justifiée en vertu de I’article premier de la Charte. Il
convient de supprimer les mots «a titre de juges de la
Cour provinciale ou» qui figurent au par. 9(1) de laloi
22 et de déclarer inopérante la réduction des traitements
imposée aux juges de la Cour provinciale. Bien que
cette loi ne soit plus en vigueur, ce fait n’a aucune inci-
dence sur la nature pleinement rétroactive de la présente
déclaration d’invalidité. Il convient de décerner un bref
de mandamus intimant au gouvernement du Manitoba
de respecter I'obligation legale qu'il a, aux termes du
par. 11.1(6) de la Loi sur la Cour provinciale, de mettre
en cauvre le rapport du comité permanent de la légida
ture provinciale, qui a été approuve par lalégidature. S
le gouvernement persiste a vouloir réduire les traite-
ments des juges de la Cour provinciale, il doit renvoyer
la question au CRJ. Ce n'est qu’ apres que le CRJ aura
présenté un rapport et que les exigences prévues par
I'art. 11.1 de la Loi sur la Cour provinciale auront été
remplies qu'il sera constitutionnellement permis a I’as-
semblée |égidlative de réduire les traitements des juges
de la Cour provinciale.

Le gouvernement du Manitoba a également violeI'in-
dépendance de la Cour provinciae en tentant d’ entamer
des négociations salariales avec I’ association des juges
de la Cour provinciae. Ces négociations avaient expres-
sément pour objet de fixer les traitements sans recourir
au CRJ. De plus, comme les juges ne lui donnaient pas
I"assurance qu’ils ne contesteraient pas la constitution-
nalité de la loi 22, le gouvernement a menacé d’ aban-
donner la recommandation conjointe. Il ressort des cir-
constances que I'’Association n'a pas participé
volontairement aux négociations et qu'elle a effective-
ment été contrainte de négocier. Indépendamment du
caractere inégal des négociations, toutefois, il ne conve-
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salary negotiations. The expectations of give and take,
and of threat and counter-threat, are fundamentally at
odds with judicia independence. It raises the prospect
that the courts will be perceived as having atered the
manner in which they adjudicate cases, and the extent to
which they will protect and enforce the Constitution, as
part of the process of securing the level of remuneration
they consider appropriate. The attempted negotiations
between the government and the judiciary were not
authorized by a lega rule and thus are incapable of
being justified under s. 1 of the Charter because they
are not prescribed by law.

Finally, the Manitoba government infringed the
administrative independence of the Provincial Court by
closing it on a number of days. It was the executive, in
ordering the withdrawal of court staff, pursuant to s. 4 of
Bill 22, several days before the Chief Judge announced
the closing of the Provincial Court, that shut down the
court. Section 4 is therefore unconstitutional. Even if the
trial judge had been right to conclude that the Chief
Judge retained control over the decision to close the
Provincial Court throughout, there would nevertheless
have been a violation of s. 11(d), because the Chief
Judge would have exceeded her constitutional authority
when she made that decision. Control over the sittings
of the court falls within the administrative independence
of the judiciary. Administrative independence is a char-
acterigtic of judicial independence which generally has a
collective or institutional dimension. Although certain
decisions may be exercised on behalf of the judiciary by
the Chief Judge, important decisions regarding adminis-
trative independence cannot be made by the Chief Judge
alone. The decision to close the Provincial Court was
precisely this kind of decision. Manitoba has attempted
to justify the closure of the Provincia Court solely on
the basis of financial considerations, and for that reason,
the closure of the court cannot be justified under s. 1.
Although reading down s. 4 of Bill 22 to the extent
strictly necessary would be the normal solution in a case
like this, this is difficult in relation to violations of
S. 11(d) because, unlike other Charter provisions,
s. 11(d) requires that judicia independence be secured
by “objective conditions or guarantees’. To read down
S. 4 to its proper scope would in effect amount to read-
ing in those objective conditions and guarantees. This
would result in a fundamental rewriting of the legida-
tion. If the Court, however, were to strike down s. 4 in
its entirety, the effect would be to prevent its application
to al those employees of the Government of Manitoba

nait pas que le gouvernement et le pouvoir judiciaire
engagent des négociations sur les traitements. Les con-
cessions mutuelles, les menaces et les contre-menaces
qui caractérisent de telles négociations sont fondamenta-
lement incompatibles avec I'indépendance de la magis-
trature. Elles évoquent la possibilité que les tribunaux
soient percus comme ayant modifié la fagon dont ils
tranchent leslitiges, ainsi que lamesure dans laquelleils
protegent la Constitution et la font respecter, au terme
d’un processus visant a leur permettre d’obtenir le
niveau de rémunération qu’ils estiment approprié. La
tentative de négociation n'était pas autorisée par une
regle de droit et, partant, les négociations ne peuvent
étre justifiées en vertu de I’ article premier de la Charte
car elles ne sont pas prescrites par une regle de droit.

Enfin, le gouvernement du Manitoba a porté atteinte a
I"ind&pendance administrative de la Cour provinciale en
fermant cette cour pendant un certain nombre de jours.
Cest I'exécutif qui a fermé la cour en ordonnant le
retrait du personnel de la cour, conformément a l’art. 4
de la loi 22, plusieurs jours avant que le juge en chef
n’ annonce la fermeture de la Cour provinciale. L’ article
4 est par conséquent incongtitutionnel. Méme si le juge
de premiére instance avait eu raison de conclure que le
juge en chef n'avait jamais cessé d’avoir le pouvoir de
décider de fermer la Cour provincide, il y aurait quand
méme eu violation de I’al. 11d), car le juge en chef
aurait outrepasse le pouvoir que lui accorde la Constitu-
tion en prenant cette décision. Le pouvoir relatif aux
seances de la cour reléve de I’indépendance administra-
tive de la magistrature. L’indépendance administrative
est une caractéristique de I'indépendance de la magistra-
ture qui a généralement une dimension collective ou ins-
titutionnelle. Bien que certaines décisions puissent étre
prises pour le compte des autres juges par le juge en
chef, ce dernier ne peut pas prendre seul les décisions
administratives importantes qui ont une incidence sur
I'indépendance administrative. La décision de fermer la
Cour provinciae était précisement une décision de ce
genre. Le Manitoba a tenté de justifier lafermeture de la
Cour provinciae en invoquant seulement des considéra-
tions financieres, et, pour cette raison, lafermeture de la
cour ne peut pas &tre justifiée en vertu de I’ article pre-
mier. Quoique le fait de donner &l’art. 4 delaloi 22 une
interprétation atténuée — mais uniquement dans la
mesure strictement nécessaire — serait la solution nor-
male dans une affaire comme la présente, elle est trés
difficile & appliquer dans le cas des violations de I'al.
11d) car, contrairement aux autres dispositions de la
Charte, cet alinéa exige que I'indépendance de la magis-
trature soit assurée par des «conditions ou garanties
objectives». Concrétement, le fait d'interpréter de fagon
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who were required to take leave without pay. The best
solution in the circumstances is to read s. 4(1) as
exempting provincial court staff from it. Thisisthe rem-
edy that best upholds the Charter values involved and
will occasion the lesser intrusion on the role of the legis-
lature.

Per La Forest J. (dissenting in part): There is agree-
ment with substantial portions of the majority’s reasons
but not with the conclusions that s. 11(d) of the Charter
prohibits salary discussions between governments and
judges, and forbids governments from changing judges
salaries without first having recourse to “judicial com-
pensation commissions’. There is also disagreement
with the assertion concerning the protection that provin-
cially appointed judges, exercising functions other than
criminal jurisdiction, are afforded by virtue of the pre-
amble to the Constitution Act, 1867. Only minimal ref-
erence was made to this issue by counsel and, in such
circumstances, the Court should avoid making far-
reaching conclusions that are not necessary to the case
before it. Nevertheless, in light of the importance that
will be attached to the magjority’s views, the following
comments are made. At the time of Confederation, there
were no enforceable limits on the power of the British
Parliament to interfere with the judiciary. By expres-
sing, by way of preamble, a desire to have “a Constitu-
tion similar in Principle to that of the United Kingdom”,
the framers of the Constitution Act, 1867 did not give
courts the power to strike down legislation violating the
principle of judicial independence. The framers did,
however, by virtue of ss. 99-100 of the Constitution Act,
1867, entrench the fundamental components of judicial
independence set out in the Act of Settlement of 1701.
Because only superior courts fell within the ambit of the
Act of Settlement and under “constitutional” protection
in the British sense, the protection sought to be created
for inferior courts in the present appeals is in no way
similar to anything found in the United Kingdom.
Implying protection for judicial independence from the
preambular commitment to a British-style constitution,
therefore, entirely misapprehends the fundamental
nature of that constitution. To the extent that courts in
Canada have the power to enforce the principle of judi-
cial independence, this power derives from the structure

atténuée I’art. 4 pour lui donner son champ d applica-
tion approprié reviendrait a considérer qu'il comporte
ces conditions et garanties objectives, ce qui résulterait
en une réécriture fondamentale du texte en question. En
revanche, si la Cour invaidait I’art. 4 en entier, cela
aurait pour effet d empécher |’ application de celui-ci a
tous les employés du gouvernement du Manitoba qui
étaient tenus de prendre des jours de congé sans solde.
Dans les circonstances, la meilleure solution est de don-
ner au par. 4(1) une interprétation atténuée de maniere a
en exempter le personnel de la cour provinciae. Il s agit
de la réparation qui permet le mieux de respecter les
valeurs en cause de la Charte et qui entraine la moins
grande intrusion dans le role de la |égidlature.

Le juge La Forest (dissident en partie): Il y a accord
substantiel avec les motifs de la majorité, mais non avec
laconclusion selon laquelleI’al. 11d) de la Charte inter-
dit les discussions salariales entre les gouvernements et
les juges et interdit aux gouvernements de modifier la
rémunération des juges sans d’ abord recourir aux «com-
missions de la rémunération des juges». 11 y a également
désaccord avec I’'affirmation concernant la protection
accordée par le préambule de la Loi constitutionnelle de
1867 aux juges qui sont nommés par les provinces et qui
N’ exercent pas une juridiction pénale. Comme les avo-
cats ont a peine fait référence a cette question, la Cour
devrait, dans de telles circonstances, éviter de tirer des
conclusions d’une grande portée et qui ne sont pas
nécessaires pour décider |'affaire dont elle est saisie.
Néanmoins, vu I'importance qui sera inévitablement
accordée aux vues de la majorité, les commentaires sui-
vants s'imposent. Au moment de la Confédération, il
N’ existait pas de limites applicables au pouvoir du Parle-
ment britannique de porter atteinte a |I’indépendance du
pouvair judiciaire. En exprimant, dans un préambule, le
désir d'avoir «une constitution semblable dans son prin-
cipe a celle du Royaume-Uni», les rédacteurs de la Loi
congtitutionnelle de 1867 n’ ont pas donné aux tribunaux
le pouvoir d’annuler une loi portant atteinte au principe
de I'indépendance de la magistrature. Cependant, au
moyen des art. 99 et 100 de la Loi constitutionnelle de
1867, ils ont effectivement constitutionnalisé les éé-
ments fondamentaux de I’indépendance judiciaire
énoncés dans I’ Act of Settlement de 1701. Etant donné
que seules les cours supérieures relevaient du champ
d application de I’ Act of Settlement et étaient visées par
la protection «constitutionnelle», au sens britannique de
ce terme, la protection qu’on cherche a créer en faveur
des tribunaux inférieurs dans les présents pourvois ne
s'apparente d’aucune fagon a quoi que ce soit au
Royaume-Uni. Par conséquent, inférer la protection de
I’indépendance de la magistrature du désir exprimé dans
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of Canadian, and not British, constitutionalism. Our
Constitution expressly contemplates both the power of
judicia review (in s. 52 of the Constitution Act, 1982)
and guarantees of judicia independence (in ss. 96-100
of the Constitution Act, 1867 and s. 11(d) of the Char-
ter). Given that the express provisions dealing with con-
stitutional protection for judicial independence have
specifically spelled out their application, it seems
strained to extend the ambit of this protection by refer-
ence to a general preambular statement. It is emphasized
that these express protections for judicial independence
are broad and powerful. They apply to al superior court
and other judges specified in s. 96 of the Constitution
Act, 1867 as well as to inferior (provincial) courts exer-
cising crimina jurisdiction. Nothing presented in these
appeal s suggests that these guarantees are not sufficient
to ensure the independence of the judiciary as a whole.
Should the foregoing provisions be found wanting, the
Charter may conceivably be brought into play.

While salary commissions and a concomitant policy
to avoid discussing remuneration other than through the
making of representations to commissions may be desir-
able as matters of legislative policy, they are not man-
dated by s. 11(d). To read these requirements into that
section represents both an unjustified departure from
established precedents and a partial usurpation of the
provinces power to set the saaries of inferior court
judges pursuant to ss. 92(4) and 92(14) of the Constitu-
tion Act, 1867. The guarantee of judicial independence
inhering in s. 11(d) redounds to the benefit of the
judged, not the judges. Section 11(d) therefore does not
grant judges a level of independence to which they feel
they are entitled. Rather, it guarantees only that degree
of independence necessary to ensure that tribunals exer-
cising criminal jurisdiction act, and are perceived to act,
in an impartial manner. Judicial independence must
include protection against interference with the financial
security of the court as an institution. However, the pos-
sibility of economic manipulation arising from changes
to judges' salaries as a class does not justify the imposi-
tion of judicial compensation commissions as a constitu-
tional imperative. By employing the reasonable percep-

le préambule de se doter d' une constitution d'inspiration
britannique c’est se méprendre complétement sur la
nature fondamentale de cette constitution. Dans la
mesure ou les tribunaux canadiens ont le pouvoir de
faire respecter le principe de I'indépendance de la
magistrature, ce pouvoir découle de la structure du cons-
titutionnalisme canadien, et non du constitutionnalisme
britannique. Notre Constitution prévoit expressément et
le pouvoir de contrdle judiciaire (a I'art. 52 de la Loi
congtitutionnelle de 1982) et des garanties d'indépen-
dance de la magistrature (aux art. 96 a 100 de la Loi
constitutionnelle de 1867 et a I’al. 11d) de la Charte).
Compte tenu du fait que les dispositions expresses trai-
tant de la protection constitutionnelle de I'indépendance
de la magistrature spécifient leur champ d' application, il
semble exagéré d’ étendre la portée de cette protection
en se référant a une déclaration générale faite dans un
préambule. On souligne que les mesures expresses de
protection de I'indépendance de la magistrature sont
étendues et puissantes. Elles s appliquent a tous les
juges des cours supérieures et des autres tribunaux pré-
cisésal’art. 96 delaLoi constitutionnelle de 1867, ainsi
gu’'a ceux des cours inférieures (provinciales) exercant
une juridiction pénale. Rien de ce qui a é&té présenté
dans les présents pourvois n’indique que ces mesures
sont insuffisantes pour garantir I"indépendance du pou-
voir judiciaire dans son ensemble. Si les dispositions
susmentionnées se révéaient insuffisantes, il est conce-
vable que la Charte puisse entrer en jeu.

Bien que I’ établissement de commissions de la rému-
nération et d’'une politique concomitante interdisant de
discuter de rémunération autrement que par la présenta
tion d’ observations a ces commissions puissent étre des
mesures souhaitables du point de vue de la politique
légidative, I'al. 11d) ne les rend pas obligatoires. Consi-
dérer que cet alinéa comporte ces prescriptions constitue
alafois une entorse injustifiée ala jurisprudence établie
et une usurpation partielle du pouvoir de fixer la rému-
nération des juges des tribunaux inférieurs qui est
accordé aux provinces par les par. 92(4) et (14) delaLoi
congtitutionnelle de 1867. La garantie d’indépendance
judiciaire prévue a I'al. 11d) bénéficie aux personnes
jugées et non aux juges. L’alinéa 11d) n’accorde donc
pas aux juges le niveau d'indépendance auquel ils esti-
ment avoir droit. Il leur garantit plutdt uniquement le
degré d'indépendance nécessaire pour faire en sorte que
les tribunaux exercant une juridiction pénale agissent
avec impartialité et soient percus comme tels. L’'indé
pendance judiciaire doit comprendre la protection contre
les atteintes a la sécurité financiere de la cour en tant
gu'institution. Cependant, la possibilite qu'il y ait mani-
pulation économique découlant de modifications appor-
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tion test, judges are able to distinguish between changes
to their remuneration effected for a valid public purpose
and those designed to influence their decisions.
Although this test applies to all changes to judicial
remuneration, different types of changes warrant differ-
ent levels of scrutiny. Changes to judicial salaries that
apply equally to substantially al persons paid from pub-
lic funds would amost inevitably be considered consti-
tutional. Indeed, a reasonable, informed person would
not view the linking of judges salaries to those of civil
servants as compromising judicial independence. Differ-
ential increases to judicial salaries would warrant a
greater degree of scrutiny, and differential decreases
would invite the highest level of review. In determining
whether a differential change raises a perception of
interference, regard must be had to both the purpose and
the effect of the impugned salary change. In considering
the effect of differential changes on judicial indepen-
dence, the question is whether the distinction between
judges and other persons paid from public funds
amounts to a “substantial” difference in treatment. Triv-
ial or insignificant differences are unlikely to threaten
judicia independence. Finaly, in most circumstances, a
reasonable, informed person would not view direct con-
sultations between the government and the judiciary
over salaries as imperiling judicial independence. If a
government uses salary discussions to attempt to influ-
ence or manipulate the judiciary, the government’s
actions will be reviewed according to the same reasona
ble perception test that applies to salary changes.

Since the governments of P.E.l. and Alberta were not
required to have recourse to a salary commission, the
wage reductions they imposed on Provincial Court
judges as part of an overall public economic measure
were consistent with s, 11(d) of the Charter. Thereis no
evidence that the reductions were introduced in order to
influence or manipulate the judiciary. A reasonable per-
son would not perceive them, therefore, as threatening
judicial independence. As well, since salary commis-
sions are not constitutionally required, the Manitoba

tées aux traitements des juges en tant que catégorie ne
justifie toutefois pas d’imposer, en tant qu’impératif
constitutionnel, le recours a des commissions chargées
d’ examiner la remunération des juges. En recourant au
critere de la perception raisonnable, les juges sont
capables d' établir une distinction entre les changements
qui sont apportés a leur rémunération pour réaliser un
objectif d'intérét général valable et les changements qui
visent a influencer leurs décisions. Bien que ce critére
s applique a tous les types de changements apportés ala
rémunération des juges, certains changements réclament
des degrés d'examen différents. Les changements qui
sont apportés aux traitements des juges et qui s appli-
quent de la méme maniére a la quasi-totalité des per-
sonnes rémunérées sur les fonds publics seraient pres-
gue immanquablement jugés congtitutionnels. De fait,
une personne raisonnable et bien renseignée ne considé-
rerait pas que I’ établissement d'un lien entre la remuné-
ration des juges et celle des fonctionnaires compromet
I'indépendance de la magistrature. Des hausses diffé-
rentes apportées aux traitements des juges commande-
raient un examen plus approfondi, et des baisses diffé-
rentes appelleraient |’examen le plus approfondi. Pour
déterminer si une modification différente fait naitre une
impression d'ingérence, il faut tenir compte a la fois de
I’objet du changement de rémunération contesté et de
son effet. Pour examiner |’ effet qu’ ont des changements
difféerents sur I'indépendance de la magistrature, il faut
se demander si la distinction faite entre les juges et
d’autres personnes rémunérées sur les fonds publics se
traduit par une différence «substantielle» dans la fagon
dont ils sont traités. Il est peu probable que des diffé-
rences minimes ou négligeables menacent I'indépen-
dance judiciaire. Enfin, dans la plupart des cas, une per-
sonne raisonnable et bien renseignée ne considérerait
pas que les discussions sdariales entre les juges et le
gouvernement mettent en péril I’indépendance de la
magistrature. Si un gouvernement utilise de telles dis-
cussions pour tenter d'influencer ou de manipuler les
juges, les actes de ce gouvernement seront examinés en
fonction du critere de la perception raisonnable qui s ap-
plique aux changements apportés a la rémunération.

Puisque les gouvernements de I'1.-P.-E. et de I'Al-
berta n’ &aient pas obligés de recourir a une commission
de la remunération, les réductions des traitements qu’ils
ont imposées aux juges de leur Cour provinciale respec-
tive, dans le cadre de mesures économiques générales,
n’'ont pas porté atteinte al’al. 11d) de la Charte. Il n'y a
aucune preuve que les réductions des traitements ont &té
imposées afin d'influencer ou de manipuler les juges.
Une personne raisonnable ne percevrait donc pas ces
réductions comme une menace a I’indépendance de la
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government’s avoidance of the commission process did
not violate s. 11(d). Although Bill 22 treated judges dif-
ferently from most other persons paid from public
funds, there is no evidence that the differences evince an
intention to interfere with judicial independence. Differ-
ences in the classes of persons affected by Bill 22 neces-
sitated differences in treatment. Moreover, the effect of
the distinctions on the financial status of judges vis-a-vis
others paid from public moniesis essentialy trivial. The
Manitoba scheme was a reasonable and practical
method of ensuring that judges and other appointees
were treated equally in comparison to civil servants. A
reasonable person would not perceive this scheme as
threatening the financial security of judges in any way.
However, the Manitoba government’s refusal to sign a
joint recommendation to the JCC, unless the judges
agreed to forego their legal challenge of Bill 22, consti-
tuted a violation of judicial independence. The govern-
ment placed economic pressure on the judges so that
they would concede the constitutionality of the planned
salary changes. The financial security component of
judicial independence must include protection of
judges' ahility to challenge legidation implicating their
own independence free from the reasonable perception
that the government might penalize them financially for
doing so.
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traités de fagon comparable aux fonctionnaires. Une per-
sonne raisonnable ne percevrait pas cette solution
comme constituant, de quelque fagon que ce soit, une
menace pour la securité financiére des juges. Cependant,
le refus du gouvernement du Manitoba de soumettre une
recommandation conjointe au CRJ, a moins que les
juges ne conviennent d abandonner leur contestation
judiciaire de la constitutionnalité de laloi 22, a constitué
une atteinte a I'indépendance de la magistrature. Le
gouvernement a exercé de la pression financiere sur les
juges pour les inciter a concéder la constitutionnalité de
la réduction des traitements envisagée. L’ aspect sécurité
financiére de I'indépendance judiciaire doit comprendre
la protection de la capacité des juges de contester des
dispositions |égidlatives mettant en jeu leur propre indé-
pendance, sans entretenir la perception raisonnable que
le gouvernement pourrait les pénaliser financierement
parce qu'ils le font.
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76, [1994] P.E.I.J. No. 123 (QL), in the matter of a
reference concerning the remuneration of the Pro-
vincial Court judges of Prince Edward Island.
Appea alowed in part, La Forest J. dissenting.

APPEAL and CROSS-APPEAL from a judg-
ment of the Prince Edward Island Supreme Court,
Appea Division (1995), 130 Nfld. & P.E.l.R. 29,
405 A.P.R. 29, 124 D.L.R. (4th) 528, 39 C.P.C.
(3d) 241, [1995] P.E.I.J. No. 66 (QL), in the matter
of a reference concerning the independence and
impartiality of the Provincial Court judges of
Prince Edward Island. Appeal allowed in part,
La Forest J. dissenting. Cross-appeal alowed in
part.

APPEAL from ajudgment of the Alberta Court
of Appeal (1995), 169 A.R. 178, 97 W.A.C. 178,
31 Alta. L.R. (3d) 190, 100 C.C.C. (3d) 167,
[1995] 8 W.W.R. 747, [1995] A.J. No. 610 (QL),
dismissing for want of jurisdiction the Crown's
appeal from a judgment of the Court of Queen's
Bench (1994), 160 A.R. 81, 25 Alta. L.R. (3d) 158,
[1995] 2 W.W.R. 469, [1994] A.J. No. 866 (QL),
declaring certain sections of the Provincial Court
Judges Act of no force or effect. Appeal on issue
of jurisdiction alowed. Appea on constitutional
issues allowed in part, La Forest J. dissenting in
part.

APPEAL from a judgment of the Manitoba
Court of Appea (1995), 102 Man. R. (2d) 51, 93
W.A.C. 51, 37 C.P.C. (3d) 207, 125 D.L.R. (4th)
149, 30 C.R.R. (2d) 326, [1995] 5 W.W.R. 641,
[1995] M.J. No. 170 (QL), alowing the Crown’s
appeal and dismissing the Provincial Court judges
cross-appeal from a judgment of the Court of
Queen's Bench (1994), 98 Man. R. (2d) 67, 30
C.P.C. (3d) 31, [1994] M.J. No. 646 (QL), dis
missing the Provincia Court judges’ application to
have The Public Sector Reduced Work Week and
Compensation Management Act declared unconsti-
tutional, but reading down the legislation. Appeal
allowed, La Forest J. dissenting in part.

(3d) 76, [1994] P.E.1.J. No. 123 (QL), dans I’ af-
faire d'un renvoi relatif alarémunération des juges
de la Cour provinciale de I' lle-du-Prince-Edouard.
Pourvoi accueilli en partie, le juge La Forest est
dissident.

POURVOI et POURVOI INCIDENT contre un
arrét de la Cour supréme de I'lle-du-Prince-
Edouard, Section d'appel (1995), 130 Nfld. &
P.EI1.R. 29, 405 A.P.R. 29, 124 D.L.R. (4th) 528,
39 C.P.C. (3d) 241, [1995] P.E.l.J. No. 66 (QL),
dans I' affaire d'un renvoi relatif a I'indépendance
et al’impartiaité des juges de la Cour provinciae
de I'lle-du-Prince-Edouard. Pourvoi accueilli en
partie, le juge LaForest est dissident. Pourvoi inci-
dent accueilli en partie.

POURVOI contre un arrét de la Cour d’ appel de
I’ Alberta (1995), 169 A.R. 178, 97 W.A.C. 178, 31
Alta. L.R. (3d) 190, 100 C.C.C. (3d) 167, [1995] 8
W.W.R. 747, [1995] A.J. No. 610 (QL), qui a
rejeté, pour absence de compétence, I'appel du
ministére public contre un jugement de la Cour du
Banc de la Reine (1994), 160 A.R. 81, 25 Alta
L.R. (3d) 158, [1995] 2 W.W.R. 469, [1994] A.J.
No. 866 (QL), déclarant inopérants certains
articles de la Provincial Court Judges Act. Pourvoi
relatif a la question de la compétence accueilli.
Pourvoi relatif aux questions constitutionnelles
accuellli en partie, le juge La Forest est dissident
en partie.

POURVOI contre un jugement de la Cour d' ap-
pel du Manitoba (1995), 102 Man. R. (2d) 51, 93
W.A.C. 51, 37 C.P.C. (3d) 207, 125 D.L.R. (4th)
149, 30 C.R.R. (2d) 326, [1995] 5 W.W.R. 641,
[1995] M.J. No. 170 (QL), qui a accueilli I’ appel
du ministére public et rejeté I'appel incident des
juges de la Cour provinciale contre un jugement de
la Cour du Banc de la Reine (1994), 98 Man. R.
(2d) 67, 30 C.P.C. (3d) 31, [1994] M.J. No. 646
(QL), qui avait rejeté la demande des juges de la
Cour provinciae visant a faire déclarer inconstitu-
tionnelle la Loi sur la réduction de la semaine de
travail et la gestion des salaires dans le secteur
public, mais qui avait donné alaloi une interpréta
tion atténuée. Pourvoi accueilli, le juge La Forest
est dissident en partie.
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Raynold Langlois, Q.C., for the intervener the
Conférence des juges du Québec.

Robert McKercher, Q.C., and Michelle Ouel-
lette, for the intervener the Saskatchewan Provin-
cia Court Judges Association.
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The judgment of Lamer C.J. and L’Heureux-
Dubgé, Sopinka, Gonthier, Cory and lacobucci JJ.
was delivered by

THE CHIEF JUSTICE —

|. Introduction

The four appeals handed down today — Refer-
ence re Remuneration of Judges of the Provincial
Court of Prince Edward Island (No. 24508), Refer-
ence re Independence and Impartiality of Judges of
the Provincial Court of Prince Edward Island
(No. 24778), R. v. Campbell, R. v. Ekmecic and R.
v. Wickman (No. 24831), and Manitoba Provincial
Judges Assn. v. Manitoba (Minister of Justice)
(No. 24846) — raise a range of issues relating to
the independence of provincial courts, but are
united by a single issue: whether and how the
guarantee of judicial independence in s. 11(d) of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms
restricts the manner by and the extent to which
provincial governments and legislatures can reduce
the sdlaries of provincia court judges. Moreover,
in my respectful opinion, they implicate the
broader question of whether the constitutional
home of judicial independence lies in the express
provisions of the Constitution Acts, 1867 to 1982,
or exterior to the sections of those documents. | am
cognizant of the length of these reasons. Although

Raynold Langlois, c.r., pour I'intervenante la
Conférence des juges du Québec.

Robert McKercher, c.r., et Michelle Ouellette,
pour I'intervenante la Saskatchewan Provincial
Court Judges Association.

D. O. Sabey, c.r., Bradley G. Nemetz et Scott H.
D. Bower, pour I'intervenante I’ Alberta Provincial
Judges’ Association.

Thomas G. Heintzman, c.r., et Michael J.
Bryant, pour I'intervenante I’ Association du Bar-
reau canadien.

Ronald D. Manes et Duncan N. Embury, pour
I'intervenante la Fédération des professions juri-
diques au Canada.

Version frangaise du jugement du juge en chef
Lamer et des juges L’Heureux-Dubg, Sopinka,
Gonthier, Cory et lacobucci rendu par

LE JUGE EN CHEF —

|. Introduction

Les quatre arréts rendus aujourd hui — Renvoi
relatif a la rémunération des juges de la Cour pro-
vinciale de I’lle-du-Prince-Edouard (n° 24508),
Renvoi relatif a I'indépendance et a I'impartialité
des juges de la Cour provinciale de I’ Tle-du-
Prince-Edouard (n° 24778), R. c. Campbell, R. c.
Ekmecic et R. ¢. Wickman (n° 24831), et Manitoba
Provincial Judges Assn. ¢. Manitoba (Ministre de
la Justice) (n° 24846) — soulevent un certain
nombre de questions touchant I’'indépendance des
cours provinciales, maisils ont tous en commun un
point particulier: la question de savoir si lagarantie
d'indépendance de la magistrature prévue a I'al.
11d) de la Charte canadienne des droits et libertés
a pour effet de restreindre et les moyens par les-
guels les gouvernements et les assemblées législa-
tives des provinces peuvent réduire les traitements
des juges des cours provinciales, et I'ampleur de
ces réductions, et, s oui, de quelle maniere agit
cette disposition. A mon avis, ces arréts soulevent
en outre la question plus générale de savoir s le
fondement constitutionnel de I’indépendance de la
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it would have been possible to issue a set of sepa-
rate but interrelated judgments, since many of the
parties intervened in each other's cases, | find it
convenient to deal with these four appeals in one
set of reasons. Given the length and complexity of
these reasons, | thought it would be useful and
convenient to provide a summary, which is found
at para. 287.

The question of judicial independence, not only
under s. 11(d) of the Charter, but also under ss.
96-100 of the Constitution Act, 1867, has been the
subject of previous decisions of this Court. How-
ever, the aspect of judicia independence which is
engaged by the impugned reductions in salary —
financial security — has only been dealt with in
any depth by Valente v. The Queen, [1985] 2
S.C.R. 673, and Beauregard v. Canada, [1986] 2
S.C.R. 56. The facts of the current appeals require
that we address questions which were left unan-
swered by those earlier decisions.

Valente was the first decision in which this
Court gave meaning to s. 11(d)’ s guarantee of judi-
cial independence and impartiality. In that judg-
ment, this Court held that s. 11(d) encompassed a
guarantee, inter alia, of financial security for the
courts and tribunals which come within the scope
of that provision. This Court, however, only turned
its mind to the nature of financial security whichis
required for individual judges to enjoy judicial
independence. It held that for individual judges to
be independent, their salaries must be secured by
law, and not be subject to arbitrary interference by
the executive. The question which arises in these
appeals, by contrast, is the content of the collective
or ingtitutional dimension of financial security for
judges of provincial courts, which was not at issue
in Valente. In particular, | will address the institu-

magistrature réside dans les dispositions expresses
des Lois congtitutionnelles de 1867 a 1982 ou ail-
leurs que dans les dispositions de ces documents.
Je suis bien conscient de la longueur des présents
motifs. Bien qu'il e(it &é possible de rendre des
jugements distincts mais connexes, étant donné
gue plusieurs parties sont intervenues dans les
pourvois des autres, j'a jugé opportun de statuer
sur les quatre pourvois dans les mémes motifs. Vu
la longueur et la complexité des présents motifs,
j'a estimé qu'il serait a la fois utile et pratique
d’en préparer un résumé, gue vous trouverez au
par. 287.

La question de I'indépendance de la magistra-
ture, non seulement au regard de I'al. 11d) de la
Charte mais également des art. 96 a 100 de la Loi
constitutionnelle de 1867, a dga fait I’ objet d'ar-
réts de notre Cour. Toutefois, |'aspect de cette
question que mettent en jeu les réductions de trai-
tements contestées — savoir la sécurité financiere
— n'a, jusqu’ici, été examiné d’ une maniere assez
approfondie que dans Valente c. La Reine, [1985] 2
R.C.S. 673, et dans Beauregard c. Canada, [1986]
2 R.C.S. 56. Les faits des présents pourvois nous
obligent & examiner certains points laissés en sus-
pens dans ces arréts.

Valente est le premier arrét dans lequel notre
Cour a interprété la garantie d'indépendance et
d’'impartialité de la magistrature prévue a I'al.
11d). Elle y a décidé que I'al. 11d) garantissait,
entre autres choses, la sécurité financiere des cours
et des tribunaux relevant du champ d'application
de cette disposition. Notre Cour ne s est cependant
attachée qu'a la nature de la sécurité financiere
requise pour permettre aux juges, prisindividuelle-
ment, de jouir de cette indépendance. Elle a décidé
gue, pour que les juges pris individuellement jouis-
sent de I'indépendance, leurs traitements devaient
étre prévus par laloi et ne pas étre sujets aux ingé-
rences arbitraires de I'exécutif. Par contraste, la
guestion soulevée par les présents pourvois con-
cerne le contenu de la dimension collective ou ins-
titutionnelle de la sécurité financiere des juges des
cours provinciales, aspect qui n’'était pas en cause
dans Valente. De facon plus particuliere, je vais
examiner les arrangements ingtitutionnels qu’'en-
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tional arrangements which are comprehended by
the guarantee of collective financial security.

Almost a year after Valente was heard, but
before it had been handed down, this Court heard
the appeal in Beauregard. In that case, the Court
rejected a constitutional challenge to federal legis-
lation establishing a contributory pension scheme
for superior court judges. It had been argued that
the pension scheme amounted to a reduction in the
salaries of those judges during their term of office,
and for that reason contravened judicial indepen-
dence and was beyond the powers of Parliament.
Although the Court found that there had been no
salary reduction on the facts of the case, the judg-
ment has been taken to stand for the proposition
that salary reductions which are “non-discrimina-
tory” are not unconstitutional.

There are four questions which arise from Beau-
regard, and which are central to the disposition of
these appeals. The first question is what kinds of
salary reductions are consistent with judicial inde-
pendence — only those which apply to all citizens
equally, or also those which only apply to persons
paid from the public purse, or those which just
apply to judges. The second question is whether
the same principles which apply to salary reduc-
tions also govern salary increases and salary
freezes. The third question is whether Beauregard,
which was decided under s. 100 of the Constitution
Act, 1867, a provision which only guarantees the
independence of superior court judges, applies to
the interpretation of s. 11(d), which protects a
range of courts and tribunals, including provincial
court judges. The fourth and final question is
whether the Constitution — through the vehicle of
s. 100 or s. 11(d) — imposes some substantive
limits on the extent of permissible salary reduc-
tions for the judiciary.

Before | begin my legal analysis, | feel com-
pelled to comment on the unprecedented situation
which these appeals represent. The independence

globe la garantie relative a la sécurité financiere
collective.

Pres d’un an apres I’ audition de |’ affaire Valente
mais avant le prononcé de la décision, notre Cour a
entendu le pourvoi Beauregard. Dans cette der-
niere affaire, la Cour a rejeté une attaque constitu-
tionnelle contre une loi fédérale établissant, a
I’ égard des juges des cours supérieures, un régime
de pensions avec participation des intéressés. On
avait soutenu que le régime de pensions équivalait
a une réduction des traitements de ces juges pen-
dant la durée de leurs fonctions et que, en consé-
guence, il portait atteinte a I'indépendance de la
magistrature et outrepassait les pouvoirs du Parle-
ment. M@me si notre Cour a conclu, a la lumiére
des faits de I'affaire, qu'il n'y avait pas eu réduc-
tion des traitements, cet arrét a été interprété
comme ayant pour effet de permettre d’affirmer
gue les réductions de traitements «non discrimina-
toires» ne sont pas inconstitutionnelles.

L’arrét Beauregard souléve quatre questions,
qui sont fondamentales pour trancher les présents
pourvois. La premiere consiste a déterminer les
formes de réduction de traitements qui sont com-
patibles avec I’ indépendance de la magistrature —
sagit-il de celles qui s appliquent uniquement a
tous les citoyens, ou également de celles qui ne
s appliquent qu’ aux personnes payées sur les fonds
publics, ou, encore, de celles qui s appliquent seu-
lement aux juges. La deuxiéme question est de
savoir si les principes applicables aux réductions
de traitements régissent auss les hausses et le blo-
cage des traitements. La troisieme consiste & déci-
der s I'arrét Beauregard, qui concernait I'art. 100
delaLoi constitutionnelle de 1867, disposition qui
ne garantit que I’indépendance des juges des cours
supérieures, s applique pour I'interprétation de
I'al. 11d), qui protége un certain éventail de cours
et de tribunaux, dont les juges des cours provin-
ciales. Quatriemement, il faut décider si la Consti-
tution — par I’art. 100 ou I'al. 11d) — a pour effet
de fixer des limites concrétes a I'ampleur des
réductions permises aux traitements des juges.

Avant de commencer mon anayse du droit, je
sens le besoin de commenter la situation sans pré-
cédent que soulevent les présents pourvois. L’indé-

1997 CanLll 317 (SCC)



[1997] 3 R.C.S.

RENVOI: JUGES DE LA COUR PROVINCIALE Le Juge en chef 33

of provincial court judgesis now alive legal issue
in no fewer than four of the ten provinces in the
federation. These appeals have arisen from three of
those provinces — Alberta, Manitoba, and Prince
Edward Island (“P.E.l.") — in three different
ways. In Alberta, three accused persons challenged
the congtitutionality of their trials before judges of
the Provincial Court; in Manitoba, the Provincial
Judges Association proceeded by way of civil
action; in P.E.l., the provincial cabinet brought
two references. In British Columbia, the provincial
court judges association has brought a civil suit on
a similar issue. | hasten to add that that latter case
is not before this Court, and | do not wish to com-
ment on its merits. | merely refer to it to illustrate
the national scope of the question which has come
before us in these appeals.

Although the cases from the different provinces
are therefore varied in their origin, taken together,
in my respectful view, they demonstrate that the
proper constitutional relationship between the
executive and the provincia court judges in those
provinces has come under serious strain. Litiga-
tion, and especially litigation before this Court, isa
last resort for parties who cannot agree about their
legal rights and responsibilities. It is a very serious
business. In these cases, it is even more serious
because litigation has ensued between two primary
organs of our congtitutional system — the execu-
tive and the judiciary — which both serve impor-
tant and interdependent roles in the administration
of justice.

The task of the Court in these appeals is to
explain the proper constitutional relationship
between provincial court judges and provincia
executives, and thereby assist in removing the
strain on this relationship. The failure to do so
would undermine “the web of institutional rela-
tionships . . . which continue to form the backbone
of our constitutional system” (Cooper v. Canada

pendance des juges des cours provinciales est
aujourd’ hui une question juridique d’ actualité dans
pas moins de cing des dix provinces de la fédéra-
tion. Les présents pourvois, qui émanent de trois
des provinces en question — I’ Alberta, le Mani-
toba et I'lle-du-Prince-Edouard —, ont suivi trois
voies distinctes. En Alberta, trois accusés ont con-
testé la constitutionnalité de leur proces devant des
juges de la Cour provinciale; au Manitoba, la Pro-
vincial Judges Association a intenté une action au
civil; al’lle-du-Prince-Edouard, le cabinet provin-
cia a présenté deux renvois. En Colombie-Britan-
nique, I’association des juges de la cour provin-
ciale a engagé des poursuites civiles relativement a
une guestion similaire. Je m' empresse d’ gjouter
que cette derniere affaire n'est pas devant notre
Cour, et que je n’entends pas faire d’ observations
sur le fond de celle-ci. Je ne la mentionne que pour
illustrer la dimension nationale de la question dont
nous sommes saisis dans les présents pourvois.

Malgré I’ origine distincte des affaires provenant
des diverses provinces, ces affaires, prises ensem-
ble, montrent bien, a mon humble avis, que, dans
ces provinces, les rapports constitutionnels que
doivent entretenir |’ exécutif et les juges des cours
provinciales sont tendus. Le fait de porter une
affaire en justice, particulierement de s adresser a
notre Cour, est la solution de dernier recours des
parties qui ne peuvent s entendre sur leurs droits et
responsabilités juridiques. Il s agit d’ une demarche
trés sérieuse. Dans les cas qui nous occupent, cette
démarche est d’autant plus sérieuse du fait que les
litiges opposent deux organes fondamentaux de
notre régime constitutionnel — I’exécutif et le
judiciaire — qui jouent tous deux des rdles impor-
tants et interdépendants en matiere d administra-
tion de lajustice.

La tache de notre Cour dans les présents pour-
vois est d'expliquer quels sont les rapports consti-
tutionnels que doivent entretenir les juges des
cours provinciales et |'exécutif des provinces, et
ains daider a éliminer les tensions qui se sont
développées. Ne pas le faire minerait «le réseau de
liens institutionnels [. . .] qui continuent de former
la base de notre systeme constitutionnel» (Cooper
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(Human Rights Commission), [1996] 3 S.C.R. 854,
a para. 3).

Although these cases implicate the constitu-
tional protection afforded to the financial security
of provincial court judges, the purpose of the con-
gtitutional guarantee of financial security — found
ins. 11(d) of the Charter, and also in the preamble
to and s. 100 of the Constitution Act, 1867 — is
not to benefit the members of the courts which
come within the scope of those provisions. The
benefit that the members of those courts derive is
purely secondary. Financial security must be
understood as merely an aspect of judicial inde-
pendence, which in turn is not an end in itself.
Judicial independence is valued because it serves
important societal goals — it is a means to secure
those goals.

One of these goals is the maintenance of public
confidence in the impartiality of the judiciary,
which is essentia to the effectiveness of the court
system. Independence contributes to the perception
that justice will be done in individual cases.
Another social goa served by judicia indepen-
dence is the maintenance of the rule of law, one
aspect of which is the constitutiona principle that
the exercise of al public power must find its ulti-
mate source in alegal rule. It is with these broader
objectives in mind that these reasons, and the dis-
position of these appeals, must be understood.

Il. Facts

A. Reference re Remuneration of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island and
Reference re Independence and Impartiality of
Judges of the Provincial Court of Prince
Edward Island

These two cases, which were heard together in
these proceedings, arose out of two references
which were issued by the Lieutenant Governor in
Council of P.E.I. to the Appeal Division of the
P.E.l. Supreme Court.

c¢. Canada (Commission des droits de la personne),
[1996] 3 R.C.S. 854, au par. 3).

Méme s les présents pourvois concernent la
protection congtitutionnelle de la sécurité finan-
ciere des juges des cours provinciales, I'objet de
cette garantie — prévue par I'al. 11d) de la Charte
ains que par le préambule et I'art. 100 de la Loi
congtitutionnelle de 1867 — n’est pas d avantager
les membres des tribunauix visés par ces disposi-
tions. L’avantage qui en découle pour les juges
n'est qu'un aspect purement accessoire. La sécu-
rité financiere doit étre considérée comme un
aspect de I'indépendance de la magistrature, qui
elleeméme n’est pas une fin en soi. En effet, I'indé-
pendance des tribunaux est précieuse parce qu'elle
sert des objectifs sociétaux importants — elle est
un moyen favorisant leur réalisation.

Un de ces objectifs est le maintien de la con-
fiance du public dans I'impartialité de la magistra-
ture, élément essentidl a I'efficacité du systeme
judiciaire. L’indépendance de la magistrature per-
met de renforcer la perception que justice est ren-
due dans les litiges dont sont saisis les tribunaux.
Un autre objectif sociétal que sert I'indépendance
de lamagistrature est le maintien de la primauté du
droit, dont un des aspects est le principe constitu-
tionnel suivant lequel I'exercice de tout pouvoir
public doit en bout de ligne tirer sa source d une
regle de droit. Le dispositif des présents pourvois
et les motifs qui I'accompagnent doivent &tre con-
sidérés sous |’ éclairage de ces objectifs plus vastes.

Il. Les faits

A. Renvoi relatif a la rémunération des juges de la
Cour provinciale de |'Tle-du-Prince-Edouard et
Renvoi relatif a I'indépendance et a I'impartia-
lité des juges de la Cour provinciale de I'lle-
du-Prince-Edouard

Ces deux affaires, qui ont été entendues ensem-
ble dans la présente instance, découlent de deux
renvois présentés par le lieutenant- -gouverneur en
conseil de I'lle-du-Prince-Edouard & la Section
d’appel de la Cour supréme de cette province.
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both ss. 11(d) and 100 are expressions of the
unwritten principle of judicial independence which
is recognized and affirmed by the preamble to the
Congtitution Act, 1867.

What the link between s. 11(d) and the judica
ture provisions means is that certain fundamental
aspects of judicial independence are enjoyed not
only by superior courts, but by provincial courts as
well. In my opinion, the constitutional parameters
of the power to change or freeze judges saaries
under s. 100, as defined by Beauregard and devel-
oped in these reasons, fall into this category.

In conclusion, the requirements laid down in
Beauregard and developed in these reasons with
respect to s. 100 and superior court judges, are
equally applicable to the guarantee of financia
security provided by s. 11(d) to provincial court
judges. Just as Parliament can change or freeze the
salaries of superior court judges, legislatures and
executives of the provinces can do the same to the
salaries of provincia court judges.

(if) Independent, Effective and Objective Com-
missions

Although provincial executives and legidlatures,
as the case may be, are congtitutionally permitted
to change or freeze judicial remuneration, those
decisions have the potentia to jeopardize judicia
independence. The imperative of protecting the
courts from political interference through eco-
nomic manipulation is served by interposing an
independent body — a judicial compensation com-
mission — between the judiciary and the other
branches of government. The constitutional func-
tion of this body is to depoaliticize the process of
determining changes or freezes to judicia remu-
neration. This objective would be achieved by set-
ting that body the specific task of issuing a report
on the salaries and benefits of judges to the execu-
tive and the legislature, responding to the particu-

séparés dans Cooper. Comme je I'a indiqué, ce
lien découle en partie du fait que tant I’al. 11d) que
I’art. 100 sont des manifestations du principe non
écrit de I'indépendance de la magistrature, qui est
reconnu et confirmé par le préambule de la Loi
constitutionnelle de 1867.

Le lien entre I’al. 11d) et les dispositions rela-
tives a la magistrature signifie que certains aspects
fondamentaux de I’indépendance de la magistra-
ture bénéficient non seulement aux cours_supé-
rieures, mais aussi aux cours provinciales. A mon
avis, les parametres constitutionnels du pouvoir de
modifier ou de bloquer les traitements des juges en
vertu de I'art. 100 — qui ont éé définis dans
Beauregard et sont explicités dans les présents
motifs — appartiennent a cette catégorie.

En conclusion, les exigences énoncées dans
Beauregard et explicitées dans les présents motifs,
relativement a I'art. 100 et aux juges des cours
supérieures, sont également applicables a la garan-
tie de sécurité financiere prévue par I'al. 11d) en
faveur des juges des cours provinciales. A I’instar
du Parlement qui peut modifier ou bloquer les trai-
tements des juges des cours supérieures, les assem-
blées legidatives et I'exécutif des provinces peu-
vent en faire autant a I’égard des traitements des
juges des cours provinciales.

(ii) Commissions indépendantes, efficaces et
objectives

Méme s I'exécutif ou I'assemblée légidative
d’une province, selon le cas, peut, en vertu de la
Constitution, modifier ou bloquer la remunération
des juges, de telles décisions sont susceptibles de
compromettre I'indépendance de la magistrature.
Le fait d'interposer un organisme indépendant —
une commission chargée d' examiner la rémunéra-
tion des juges — entre le judiciaire et les autres
pouvoirs contribue au respect de I'impératif de
protection des tribunaux contre I’ingérence poli-
tique exercée par le biais de la manipulation finan-
ciere. Le rble constitutionnel d’un tel organisme
est de dépolitiser le processus de modification ou
de blocage de la rémunération des juges. Cet
objectif serait réalisé en attribuant a cet organisme
la tache précise de présenter a I’ exécutif et al’'as
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lar proposals made by the government to increase,
reduce, or freeze judges salaries.

| do not wish to dictate the exact shape and pow-
ers of the independent commission here. These
guestions of detailed institutional design are better
left to the executive and the legidature, although it
would be helpful if they consulted the provincial
judiciary prior to creating these bodies. Moreover,
different provinces should be free to choose proce-
dures and arrangements which are suitable to their
needs and particular circumstances. Within the
parameters of s. 11(d), there must be scope for
local choice, because jurisdiction over provincial
courts has been assigned to the provinces by the
Constitution Act, 1867. This is one reason why we
held in Valente, supra, at p. 694, that “[t]he stan-
dard of judicia independence for purposes of
s. 11(d) cannot be a standard of uniform provi-
sions’.

Before proceeding to lay down the genera
guidelines for these independent commissions, |
must briefly comment on Valente. There is lan-
guage in that decision which suggests that s. 11(d)
does not require the existence of independent com-
missions to deal with the issue of judicia remuner-
ation. In particular, Le Dain J. stated that he did
“not consider the existence of such a committee to
be essential to security of salary for purposes of
s. 11(d)” (p. 706). However, that question was not
before the Court, since Ontario, the province
where Valente arose, had an independent commis-
sion in operation at the time of the decision. As a
result, the remarks of Le Dain J. were strictly
obiter dicta, and do not bind the courts below and
need not today be overruled by this Court.

The commissions charged with the responsibil-
ity of dealing with the issue of judicia remunera
tion must meet three general criteria. They must be
independent, objective, and effective. | will
address these criteria in turn, by reference, where

sembl ée législative un rapport sur les traitements et
autres avantages des juges, en réponse aux propo-
sitions du gouvernement de hausser, de réduire ou
de bloquer les traitements des juges.

Je ne veux pas dicter ici de fagon précise la
forme et les pouvoirs d’ une telle commission indé-
pendante. Il est préférable de laisser a I’ exécutif et
a I’ assemblée légidlative des provinces le soin de
préciser ces détails d’ organisation institutionnelle,
quoigu’il serait utile qu’ils consultent la magistra-
ture provinciale avant de créer |'organisme en
guestion. En outre, les provinces doivent étre libres
de choisir les procédures et les arrangements qui
répondent a leurs besoins et a leur situation parti-
culiere. Il faut que les désirs locaux puissent &tre
respectés dans le cadre des parametres de I'al.
11d), étant donné que la compétence sur les tribu-
naLix provinciaux a été attribuée aux provinces par
la Loi congtitutionnelle de 1867. Il sagit la de
I”une des raisons pour lesquelles nous avons statug,
dans Valente, précité, ala p. 694, que «[l]a norme
de I'indépendance judiciaire, pour les fins de I'al.
11d), ne peut &tre I'uniformité des dispositions».

Avant d’exposer les lignes directrices genérales
applicables a I'égard des commissions indépen-
dantes, je dois commenter brievement |’arrét
Valente. Certains passages de cet arrét semblent
indiquer que I’al. 11d) n’exige pas |’ &ablissement
de telles commissions indépendantes chargées
d’ examiner la question de la rémunération des
juges. En particulier, le juge Le Dain a dit qu'il
«n'estime pas que I'existence de ce comité soit
essentielle a la sécurité de traitement pour les fins
de I'al. 11d)» (p. 706). Toutefois, la Cour n’é&tait
pas saisie de cette question, puisgue I’ Ontario, pro-
vince d’ou émanait I’ affaire Valente, possédait une
telle commission indépendante au moment de la
décision. En conséquence, les remarques du juge
Le Dain &aient strictement une opinion incidente,
qui ne lie pas les juridictions inférieures, et que
notre Cour n'a pas a renverser aujourd’ hui.

Les commissions chargées d’examiner la ques-
tion de la rémunération des juges doivent satisfaire
a trois criteres généraux. Elles doivent étre indée-
pendantes, objectives et efficaces. Je vais traiter
tour a tour de ces différents criteres, en me réfée-
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possible, to commissions which already exist in
many Canadian provinces to set or recommend the
levels of judicial remuneration.

First and foremost, these commissions must be
independent. The rationale for independence flows
from the constitutional function performed by
these commissions — they serve as an institutional
Sieve, to prevent the setting or freezing of judicia
remuneration from being used as a means to exert
political pressure through the economic manipula-
tion of the judiciary. It would undermine that goal
if the independent commissions were under the
control of the executive or the legislature.

There are severa different aspects to the inde-
pendence required of salary commissions. First,
the members of these bodies must have some kind
of security of tenure. In this context, security of
tenure means that the members of commissions
should serve for a fixed term, which may vary in
length. Thus, in Manitoba, the term of office for
the Judicial Compensation Committee is two years
(Provincial Court Act, s. 11.1(1)), whereas the
term of office for British Columbia's Judicial
Compensation Committee and Ontario’s Provin-
cial Judges Remuneration Commission is three
years (Provincial Court Act, R.S.B.C. 1979, c. 341,
s. 7.1(2); Courts of Justice Act, R.S.0. 1990, c.
C.43, Schedule (Appendix A of Framework Agree-
ment), para. 7), and in Newfoundland, the term of
its salary tribuna is four years (Provincial Court
Act, 1991, S.N. 1991, c. 15, s. 28(3)). In my opin-
ion, s. 11(d) does not impose any restrictions on
the membership of these commissions. Although
the independence of these commissions would be
better served by ensuring that their membership
stood apart from the three branches of government,
as is the case in Ontario (Courts of Justice Act,
Schedule, para. 11), this is not required by the
Congtitution.

rant, lorsque c'est possible, aux commissions qui
existent dgja dans bon nombre de provinces cana-
diennes et qui ont la tache de fixer les niveaux de
rémunération des juges ou de faire des recomman-
dations a cet égard.

D’abord et avant tout, ces commissions doivent
étre indépendantes. La justification de cette exi-
gence d'indépendance découle de la fonction cons-
titutionnelle accomplie par ces commissions —
elles servent de crible institutionnel, visant a empé-
cher que la fixation ou le blocage des traitements
des juges ne serve de moyen d'exercer des pres-
sions politiques sur la magistrature par le biais de
la manipulation financiere. Cet objectif serait sapé
alabase si les commissions indépendantes étaient
soumises a |’ autorité de I’ exécutif ou du légidatif.

L’ indépendance requise des commissions char-
gées d' examiner la question de la remunération
comporte plusieurs aspects. Premierement, leurs
membres doivent bénéficier d’ une certaine inamo-
vibilite. Dans ce contexte, I'inamovibilité signifie
gue les membres des commissions devraient occu-
per leurs fonctions pendant une période détermi-
née, dont la durée peut varier. Par exemple, au
Manitoba, le mandat du Comité chargé de larému-
nération des juges est d' une durée de deux ans (Loi
sur la Cour provinciale, par. 11.1(1)), tandis que le
mandat du Judicial Compensation Committee de la
Colombie-Britannique et celui de la Commission
de rémunération des juges provinciaux de |’ Onta-
rio sont d’une durée de trois ans (Provincial Court
Act, R.S.B.C. 1979, ch. 341, par. 7.1(1); Loi sur les
tribunaux judiciaires, L.R.O. 1990, ch. C.43,
Annexe (Appendice A de la convention cadre),
art. 7); aTerre-Neuve, ladurée du mandat du tribu-
nal chargé de la question est de quatre ans (Provin-
cial Court Act, 1991, S.N. 1991, ch. 15,
par. 28(3)). A mon avis, I'al. 11d) n'impose
aucune restriction quant a la composition de ces
commissions. Quoique I'indépendance des com-
missions serait mieux garantie si leurs membres
étaient indépendants des pouvoirs exécutif, législa-
tif et judiciaire, comme c'est le cas en Ontario (Loi
sur les tribunaux judiciaires, Annexe, art. 11), la
Constitution ne I’ exige pas.
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Under ideal circumstances, it would be desirable
if appointments to the salary commission were not
made by any of the three branches of government,
in order to guarantee the independence of its mem-
bers. However, the members of that body would
then have to be appointed by a body which must in
turn be independent, and so on. This is clearly not
a practical solution, and thus is not required by
s. 11(d). As we said in Valente, supra, at p. 692:

It would not be feasible. . . to apply the most rigorous
and elaborate conditions of judicia independence to the
congtitutional regquirement of independence in s. 11(d)
of the Charter. . . .

What s. 11(d) requires instead is that the appoint-
ments not be entirely controlled by any one of the
branches of government. The commission should
have members appointed by the judiciary, on the
one hand, and the legidlature and the executive, on
the other. The judiciary’s nominees may, for
example, be chosen either by the provincia
judges association, as is the case in Ontario
(Courts of Justice Act, Schedule, para. 6), or by the
Chief Judge of the Provincial Court in consultation
with the provincial judges association, as in Brit-
ish Columbia (Provincial Court Act, s. 7.1(2)). The
exact mechanism is for provincia governments to
determine. Likewise, the nominees of the execu-
tive and the legislature may be chosen by the Lieu-
tenant Governor in Council, although appoint-
ments by the Attorney General as in British
Columbia (Provincial Court Act, s. 7.1(2)), or con-
ceivably by the legidature itself, are entirely per-
missible.

In addition to being independent, the salary
commissions must be objective. They must make
recommendations on judges remuneration by ref-
erence to objective criteria, not political expedien-
cies. The goal is to present “an objective and fair
set of recommendations dictated by the public
interest” (Canada, Department of Justice, Report
and Recommendations of the 1995 Commission on
Judges Salaries and Benefits (1996), at p. 7).
Although s. 11(d) does not require it, the commis-

Dans des circonstances idéales, il serait souhai-
table, afin de garantir I'indépendance des membres
de ces commissions, que la nhomination de leurs
membres ne releve d’ aucun des trois pouvoirs.
Toutefois, les membres de cet organisme devraient
étre nommés par un organisme lui-méme indépen-
dant, et ainsi de suite. Cette solution n’ est, de toute
évidence, pas pratique, et n'est donc pas requise
par I'al. 11d). Comme nous |’avons dit dans
Valente, précité, ala p. 692;

Il ne serait [. . .] pas possible d’appliquer les conditions
les plus rigoureuses et les plus élaborées de I'indépen-
dance judiciaire a I’exigence constitutionnelle d’'indé-
pendance qu’énonce I'd. 11d) de la Charte. ..

Ce que commande plutdt I'al. 11d) c'est que les
nominations ne relévent pas entierement de I'un
des trois pouvoirs. Les commissions devraient &tre
constituées de membres désignés par le pouvoir
judiciaire, d'une part, et de membres désignés par
les pouvoirs légidlatif et exécutif, d’ autre part. Les
représentants du pouvoir judiciaire peuvent, par
exemple, étre choisis soit par I’association des
juges provinciaux, comme en Ontario (Loi sur les
tribunaux judiciaires, Annexe, art. 6), soit par le
juge en chef de la Cour provinciale, de concert
avec |’association des juges provinciaux, comme
en Colombie-Britannique (Provincial Court Act,
par. 7.1(2)). Il appartient aux gouvernements pro-
vinciaux d' arréter le détail précis de ce mécanisme
de nomination. De méme, les membres nommés
par les pouvoirs exécutif et Iégidatif peuvent ére
choisis par le lieutenant-gouverneur en conseil,
bien que rien n’empéche que les nominations
soient faites par le procureur général, comme en
Colombie-Britannique (Provincial Court Act,
par. 7.1(2)), ou, ce qui est concevable, par I’ assem-
blée Iégidative elle-méme.

En plus d' é&tre indépendantes, les commissions
doivent étre objectives. Elles doivent présenter des
recommandations sur la remunération des juges en
s appuyant sur des critéeres objectifs, et non sur des
raisons d’opportunisme politique. L’ objectif visé
est de présenter «une série de recommandations
objectives et équitables dictées par I’ intérét public»
(Canada, ministere de la Justice, Rapport et recom-
mandations de la Commission de 1995 sur le trai-
tement et les avantages des juges (1996) alap. 7).
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sion’s objectivity can be promoted by ensuring that
it is fully informed before deliberating and making
its recommendations. This can be best achieved by
requiring that the commission receive and consider
submissions from the judiciary, the executive, and
the legidature. In Ontario, for example, the Pro-
vincial Judges Remuneration Commission is
bound to consider submissions from the provincial
judges' association and the government (Courts of
Justice Act, Schedule, para. 20). Moreover, | rec-
ommend (but do not require) that the objectivity of
the commission be ensured by including in the
enabling legislation or regulations alist of relevant
factors to guide the commission’s deliberations.
These factors need not be exhaustive. A list of rel-
evant factors might include, for example, increases
in the cost of living, the need to ensure that judges
salaries remain adequate, as well as the need to
attract excellent candidates to the judiciary.

Finally, and most importantly, the commission
must also be effective. The effectiveness of these
bodies must be guaranteed in a number of ways.
First, there is a congtitutional obligation for gov-
ernments not to change (either by reducing or
increasing) or freeze judicia remuneration until
they have received the report of the salary commis-
sion. Changes or freezes of this nature secured
without going through the commission process are
unconsgtitutional. The commission must convene to
consider and report on the proposed change or
freeze. Second, in order to guard against the possi-
bility that government inaction might lead to a
reduction in judges real salaries because of infla-
tion, and that inaction could therefore be used as a
means of economic manipulation, the commission
must convene if afixed period of time has elapsed
since its last report, in order to consider the ade-
quacy of judges sadariesin light of the cost of liv-
ing and other relevant factors, and issue a recom-
mendation in its report. Although the exact length
of the period is for provincial governments to

Méme s I'dl. 11d) ne I'exige pas, I’ objectivité de
la commission peut étre favorisée si I'on fait en
sorte qu’ elle soit bien informée avant de délibérer
et de faire des recommandations. La meilleure
facon d'y arriver est d'exiger que la commission
recoive et éudie les observations de la magistra-
ture, de I’ exécutif et de I’ assemblée légidlative. En
Ontario, par exemple, la Commission de remunéra-
tion des juges provinciaux est tenue de prendre en
considération les observations de I’ association des
juges provinciaux et du gouvernement (Loi sur les
tribunaux judiciaires, Annexe, art. 20). De plus, je
recommande (sans en faire une obligation) que
I’on assure I’ objectivité de la commission en inté-
grant dans laloi ou le réglement la constituant une
liste de facteurs pertinents afin de la guider dans
ses délibérations. Il n’est pas nécessaire gque cette
liste soit exhaustive. Elle pourrait inclure, par
exemple, les hausses du colit de la vie, la nécessité
de velller a ce que les traitements des juges restent
adéquats et le besoin d'attirer d’excellents candi-
dats a la magistrature.

Dernier élément mais aussi le plus important, la
commission doit &tre efficace. L’efficacité de ces
organismes doit &re garantie de diverses manieres.
Premierement, les gouvernements ont |’ obligation
constitutionnelle de ne pas modifier (en les rédui-
sant ou en les augmentant) les traitements des
juges avant d’'avoir regu le rapport de la commis-
sion de la remunération. Les modifications ou blo-
cages de cette nature, effectués sans I’ apport de la
commission, sont incongtitutionnels. La commis-
sion doit se réunir pour examiner les modifications
ou blocages proposés et faire rapport a cet égard.
Deuxiemement, afin de parer au risque que I’'inac-
tion du gouvernement entraine une réduction du
traitement réel des juges en raison de I'inflation, et
gue cette inaction puisse en conséguence étre utili-
sée comme moyen de manipulation financiere, la
commission doit se réunir, s'il sest écoulé une
période déterminée depuis la présentation de son
dernier rapport, afin d examiner le caractére adé-
quat des traitements des juges a la lumiere du co(t
delavie et d' autres facteurs pertinents, et formuler
une recommandation dans son rapport. Méme s'il
appartient aux gouvernements provinciaux de fixer
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determine, | would suggest a period of threeto five
years.

Third, the reports of the commission must have
a meaningful effect on the determination of judi-
cial salaries. Provinces which have created salary
commissions have adopted three different ways of
giving such effect to these reports. One is to make
a report of the commission binding, so that the
government is bound by the commission’s deci-
sion. Ontario, for example, requires that a report be
implemented by the Lieutenant Governor in Coun-
cil within 60 days, and gives a report of the Pro-
vincial Judges Remuneration Commission statu-
tory force (Courts of Justice Act, Schedule, para
27). Ancther way of dealing with a report is the
negative resolution procedure, whereby the report
is laid before the legidature and its recommenda:
tions are implemented unless the legislature votes
to reject or amend them. This is the model which
has been adopted in British Columbia (Provincial
Court Act, s. 7.1(10)) and Newfoundland (Provin-
cial Court Act, 1991, s. 28(7)). The fina way of
giving effect to a report is the affirmative resolu-
tion procedure, whereby a report is laid before but
need not be adopted by the legidature. As | shall
explain below, until the adoption