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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
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JUDGES OF THE PROVINCIAL COURT OF PRINCE EDWARD
ISLAND

File Nos.: 24508, 24778.

Her Majesty The Queen Appdllant
V.

Shawn Carl Campbell Respondent

and between

Her Majesty The Queen Appdllant
V.

Ivica Ekmecic Respondent

and between

Her Majesty The Queen Appellant

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.

lvica Ekmecic 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 Wedsley 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 Isand, 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 de I’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



6 RE PROVINCIAL COURT JUDGES

[1997] 3 SCR.

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 facon 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] 1R.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().

Constitutional 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.

Congtitutional 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 financiere institutionnelle — Modification ou blo-
cage des traitements des juges — Légidlatures 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 —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).

Droit constitutionnel — Charte des droits — Tribunal
indépendant et impartial — Cours provinciales — Secu-
rité financiere individuelle — Loi provinciale prévoyant
gue le lieutenant-gouverneur en conseil «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



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.

Congtitutional 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.

Congtitutional 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 legidation
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.I. 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, RSP.E.l. 1988, ch. P-25, art. 4,
17.

Droit constitutionnel — 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 déesigner 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 genéral — 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
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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 provincial 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 Provincia 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 dappel 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 |égidatives des provinces peuvent réduire les trai-
tements des juges des cours provinciaes, et |'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 provinciale
étaient indépendants, concluant que |’ assemblée législa-
tive a le pouvoir de réduire leur rémunération dans le
cadre d’'une «mesure globale d économie des deniers
publics» visant la réalisation d'un objectif Iégitime 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
Appea Division answered most of the questions to the
effect that the Provincia 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
constitutionality 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
financiére, 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 provinciae 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 provinciale, ont contesté la
constitutionnalité de leur proces. 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 égaement
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 &ait 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 al. 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 |égidatifs 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 Judicia 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 al 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 visé
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 remunération 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 provinciae 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
inconsgtitutionnelle 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 appea in
the Alberta cases on the constitutional issues should be
allowed in part.

Held (La Forest J. dissenting in part): The appea 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 judicia 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 del’ 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 la question
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'al. 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 les principes structu-
rels de la Loi congtitutionnelle 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 constitutionnel. 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 I'al. 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 s, 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 qu’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 remunération 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 I’ 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 alow 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 auss pour parer a la possibilité que ces traitements
tombent sous le 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 Ia 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 judicial 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 individual financial
security of ajudge. Discretionary benefits do not under-
mine judicial 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
Provincia 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 Genera’s decision both to decline to fund
and to oppose an application to fund legal counsel for
the Chief Judge and judges of the Provincia 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 |’ assemblée |égislative 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 I’ absence d'un processus indé-
pendant, efficace et objectif de détermination des traite-
ments des juges, laviolation de I’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 delaProvincial Court
Act, qui conféerent 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 sécurité 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
gu’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 exigencesdel’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 |’ exécutif, notamment le bureau des sub-
stituts du procureur général, ne mine pas I’ indépendance
administrative de la Cour provinciae parce que, malgré
cette proximité physique, les bureaux de la cour sont
aménagés al’ 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 Appea 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 Appeal’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 nommé ala Cour provinciale, il
est nécessaire de | affecter & 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,
I’ établissement du rdle, 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 appd 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 éat 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), étant donné que le juge-
ment rendu au procés 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 le 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 constitutional 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
constitutionality, 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 législative refusait de suivre, une réduction des trai-
tements comme celle attaquée en I’ espece serait proba-
blement rationnelle a premiére vue, et donc justifiée,
parce gqu'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 provinciale.

L’alinéa 13(1)a) de la Provincial Court Judges Act,
qui accorde le pouvoir de «désigner I’ endroit ol doivent
résider les juges», 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 conférent au
procureur général le pouvoir de prendre des décisions
qui portent atteinte a I'indépendance administrative de
la Cour provinciale. La lacune de I'al. 13(1)a) sur le
plan congtitutionnel réside dans le fait qu'il ne s ap-
plique pas uniquement 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 conséquent inopérant. Toutefois, compte tenu du far-
deau ingtitutionnel auquel doit faire face I’ Alberta, cette
déclaration d’invalidité est suspendue pour un an*. Les
dinéas 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) de la Provin-
cial Court Judges Act, il ne convenait pas que le juge de
la cour supérieure décide, de sa propre initiative, sans
qu’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 judicial remuneration
which was aready operating in Manitoba. Moreover, at
least for the 1994-95 financial 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 persistsin 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 legislature
to reduce the salaries of the Provincial Court judges.

The Manitoba government also violated the judicial
independence of the Provincia 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 conngitre de graves
difficultés financieres durant la période qui a précédé
I’édiction de laloi 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 provinciale, la sus-
pension concrete 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 provinciade. 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 oavre le rapport du comité permanent de la législa-
ture provinciale, qui a &té approuvé par lalégidature. Si
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 &té
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 violeéI'in-
dépendance de la Cour provinciale 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. |l 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 provinciae. 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 provinciale 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 lamagis-
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 mgjorité, 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 I'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
pouvoir judiciaire. En exprimant, dans un préambule, le
désir d’avair «une constitution semblable dans son prin-
cipe a celle du Royaume-Uni», les rédacteurs de la Loi
constitutionnelle 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 |’indépendance judiciaire
énoncés dans I’ Act of Settlement de 1701. Etant donné
gue 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
Consgtitution expressly contemplates both the power of
judicial 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 all 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 legidative 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 salaries of inferior court
judges pursuant to ss. 92(4) and 92(14) of the Constitu-
tion Act, 1867. The guarantee of judicia 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. Judicia 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 expressement 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 pénae. Rien de ce qui a &é 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 remunération autrement que par la présenta-
tion d’ observations a ces commissions puissent étre des
mesures souhaitables du point de vue de la politique
législative, I’al. 11d) ne les rend pas obligatoires. Consi-
dérer que cet ainéa 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
constitutionnelle 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
qu’institution. Cependant, la possibilité 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
judicial independence. Finaly, in most circumstances, a
reasonable, informed person would not view direct con-
sultations between the government and the judiciary
over saaries 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 saary 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 critére de la perception raisonnable qui s ap-
pligue aux changements apportés a la rémunération.

Puisque les gouvernements de I'T.-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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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 salaries 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 Consgtitution Acts, 1867 to 1982,
or exterior to the sections of those documents. | am
coghizant 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 |"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 francaise 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’flle-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) — soulévent 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 appedls 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 judicia 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 judicia
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 & 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 &té 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 matifs,
j'a estimé qu'il serait a la fois utile et pratique
d’en préparer un résumé, gque 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 financiére 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 arejeté 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-
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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.I.") — 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
asimilar 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-
nigue, 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. 1l 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
in s. 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
elle-méme 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 essentiel 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 I’ fle-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'fle-du-Prince-Edouard & la Section
d’appel de la Cour supréme de cette province.
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The first reference, Reference re Remuneration
of Judges of the Provincial Court of Prince
Edward Island, was issued on October 11, 1994 by
Order in Council No. EC646/94, pursuant to s. 18
of the Supreme Court Act, R.S.P.E.I. 1988, c. S-10,
and came about as a result of reductions in the sal-
aries of judges of the P.E.l. Provincia Court by the
Public Sector Pay Reduction Act, SP.E.I. 1994,
c. 51. This statute reduced the salaries of the
judges and others paid from the public purse in
P.E.I. by 7.5 percent effective May 17, 1994. The
Act was part of the province's plan to reduce its
budget deficit. Following the pay reduction,
numerous accused persons challenged the constitu-
tionality of proceedings before them in the Provin-
cia Court, alleging that as a result of the salary
reductions, the court had lost its status as an inde-
pendent and impartial tribunal under s. 11(d) of the
Charter. In response to the uncertainty created by
these challenges, the provincia government issued
a reference to elucidate the constitutional contours
of the power of the provincia legislature to
decrease, increase or otherwise adjust the remuner-
ation of judges of the Provincia Court, and to
determine whether the judges of the Provincia
Court till enjoyed a sufficient degree of financia
security for the purposes of s. 11(d). The Appeal
Division rendered judgment on December 16,
1994: (1994), 125 Nfld. & P.E.I.R. 335, 389
A.P.R. 335, 120 D.L.R. (4th) 449, 95 C.C.C. (3d)
1, 33 C.P.C. (3d) 76, [1994] P.E.l.J. No. 123 (QL).
For present purposes, it is sufficient to simply state
that the court found the judges of the Provincial
Court to be independent.

The second reference, Reference re Indepen-
dence and Impartiality of Judges of the Provincial
Court of Prince Edward Island, was issued on Feb-
ruary 13, 1995, by Order in Council No.
EC132/95, and arose out of the controversy sur-
rounding the first reference. Despite the Appeal
Division’s decision in the first reference, accused
persons continued to raise challenges based on
S. 11(d) to the constitutionality of the P.E.l. Pro-
vincial Court. In particular, Plamondon Prov. Ct. J.

Le premier renvoi, ¢’ est-a-dire le Renvoi relatif
alarémunération des juges de la Cour provinciale
de I'lle-du-Prince-Edouard, qui a été présenté le
11 octobre 1994, par le décret no EC646/94, con-
formément a I'art. 18 de la Supreme Court Act,
R.S.P.E.l. 1988, ch. S-10, faisait suite & la réduc-
tion apportee aux traitements des juges de la Cour
provinciale de I Tle-du-Prince-Edouard en vertu de
la Public Sector Pay Reduction Act, SP.E.I. 1994,
ch. 51. Cette loi aréduit de 7,5 pour 100, a comp-
ter du 17 ma 1994, les traitements des juges et
d’autres personnes payées sur les fonds publics.
Cette loi s'inscrivait dans le cadre du programme
mis en oauvre par la province pour réduire son
déficit budgétaire. A la suite de cette réduction du
traitement des juges, de nombreux accusés ont
attaqué la constitutionnalité des procédures dont
lesjuges de la Cour provinciale étaient saisis, affir-
mant que, en raison de cette réduction, la cour
avait perdu sa qualité de tribunal indépendant et
impartial au sensdel’al. 11d) de la Charte. Devant
I"incertitude créée par ces contestations, le gouver-
nement provincial a présenté un renvoi en vue de
faire préciser les limites constitutionnelles du pou-
voir de |’ assemblée légidative de réduire, de haus-
ser ou de modifier de quelque autre fagon les trai-
tements des juges de la Cour provinciae, et de
faire déterminer si ceux-ci bénéficiaient encore
d'un degré suffisant de sécurité financiere au
regard de I'al. 11d). La Section d'appel a rendu
jugement le 16 décembre 1994: (1994), 125 Nfld.
& P.E.I.R. 335, 389 A.P.R. 335, 120 D.L.R. (4th)
449, 95 C.C.C. (3d) 1, 33 C.P.C. (3d) 76, [1994]
P.E.1.J. No. 123 (QL). Pour les fins des présents
pourvais, qu'il suffise de dire que la cour a conclu
gue les juges de la Cour provinciale éaient indé-
pendants.

Le second renvoi, soit le Renvoi relatif a I’indé-
pendance et a I’impartialité des juges de la Cour
provinciale de I'fle-du-Prince-Edouard, qui a été
présenté le 13 février 1995, par le décret
ne EC132/95, découlait de la controverse soulevée
par le premier renvoi. Malgré la décision de la Sec-
tion d’ appel sur le premier renvoi, les accusés ont
continué d’ attaguer la constitutionnalité de la Cour
provinciale de I'Tle-du-Prince-Edouard en s ap-
puyant sur I’al. 11d). De fagon plus particuliere, le
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(formerly Chief Judge) issued ajudgment in which
he strongly criticized the Appeal Division's deci-
sion, and refused to follow it: R. v. Avery, [1995]
P.E.1.J. No. 42 (QL).

The second reference was much more compre-
hensive in nature, and contained a series of ques-
tions concerning al three elements of the judicial
independence of the P.E.I. Provincia Court: finan-
cial security (theissuein the first reference), secur-
ity of tenure, and institutional (or administrative)
independence. The Appeal Division rendered judg-
ment on May 4, 1995, and answered most of the
guestions to the effect that the Provincial Court
was independent and impartial: (1995), 130 Nfld.
& P.EI.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). The appellants (who are the same appellants
as in the first reference) appeal from this holding.
However, the court did hold that Provincial Court
judges lacked a sufficient degree of security of ten-
ure to meet the standard set by s. 11(d) of the
Charter. The respondent Crown cross-appeals
from this aspect of the judgment.

Because of their length and complexity, | have
chosen to append the questions put in the two
P.E.I. references as Appendices “A” and “B”.

B. R. v. Campbell, R. v. Ekmecic and R. v.
Wickman

This appeal arises out of three separate and
unrelated criminal proceedings commenced
against the respondents Shawn Carl Campbell,
Ivica Ekmecic, and Percy Dwight Wickman in the
province of Alberta. Campbell was charged with
unlawful possession of a prohibited weapon, con-
trary to s. 90(1) of the Criminal Code, R.S.C,,
1985, c. C-46, and subsequently, in connection
with the charge of unlawful possession, with fail-
ing to attend court in contravention of s. 145(5) of
the Criminal Code. Wickman was charged with
two different offences — operating a motor vehi-
cle while his ability to operate that vehicle was

juge Plamondon de la Cour provinciale (aupara
vant Juge en chef de cette cour) a rendu un juge-
ment dans lequel il a critiqué séverement la déci-
sion de la Section d’ appel et refusé de la suivre: R.
c. Avery, [1995] P.E.I.J. No. 42 (QL).

Le second renvoi avait une portée beaucoup plus
large et posait une série de questions concernant
les trois ééments de I'indépendance des juges de
la Cour provinciae de I'lle-du-Prince-Edouard:
sécurité financiére (question visée par le premier
renvoi), inamovibilité (ou permanence) et indépen-
dance institutionnelle (ou administrative). Dans un
jugement rendu le 4 mai 1995, la Section d’ appel a
répondu a la plupart des questions en concluant a
I'indépendance et a I'impartiaité de la Cour pro-
vinciale: (1995), 130 Nfld. & P.E.I.R. 29, 405
A.PR. 29, 124 D.L.R. (4th) 528, 39 C.P.C. (3d)
241, [1995] P.E.I.J. No. 66 (QL). Les appelants
(qui sont les mémes que dans le premier renvoi) se
pourvoient contre cette décision. Toutefois, la Sec-
tion d'appel a effectivement décidé que les juges
de la Cour provinciale ne jouissaient pas d'une
inamovihilité suffisante pour respecter la norme
établie par I’al. 11d) de la Charte. Sa Majesté inti-
mée a formé un pourvoi incident contre cet aspect
de I'arrét de la Cour d'appel.

En raison de la longueur et de la complexité des
questions posées dans les deux renvois de |’ lle-du-
Prince-Edouard, j'ai choisi de les joindre au pré-
sent jugement a titre d’annexes A et B.

B. R c. Campbell, R. c. Ekmecic et R. ¢c. Wickman

Ce pourvoi découle de trois proces criminels
distincts engagés en Alberta contre les intimés
Shawn Carl Campbell, Ivica Ekmecic et Percy
Dwight Wickman. Campbell a été inculpé de pos-
session illegale d'une arme prohibée, infraction
prévue au par. 90(1) du Code criming, L.R.C.
(1985), ch. C-46, et, subséquemment, relativement
a cette accusation, il a été inculpé d avoir omis de
comparaitre devant le tribunal, en contravention du
par. 145(5) du Code criminel. Wickman a été
accusé de deux infractions: conduite d'un véhicule
a moteur lorsque sa capacité de conduire ce véhi-
cule était affaiblie par I’ effet de I’alcoal, infraction
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impaired by alcohal, in violation of s. 253(a) of the
Criminal Code, and operating a motor vehicle after
having consumed acohol in such a quantity that
his blood alcohol level exceeded 80 milligrams, in
contravention of s. 253(b) of the Criminal Code.
Ekmecic was charged with unlawful assault con-
trary to s. 266 of the Criminal Code.

The three respondents pled not guilty, and the
Crown elected to proceed summarily in al three
cases. The accused appeared, in separate proceed-
ings, before the Alberta Provincial Court. At vari-
ous points in their trials, they each brought a
motion before the Alberta Court of Queen’'s
Bench, arguing that the Provincial Court was not
an independent and impartial tribunal for the pur-
poses of s. 11(d). The trials for Campbell and
Ekmecic were both adjourned before they com-
menced. Wickman, by contrast, moved for and was
granted an adjournment after the Crown had com-
pleted its case and six withesses had testified for
the defence, including the accused. Amongst the
three of them, the respondents sought orders in the
nature of prohibition, certiorari, declarations, and
stays.

The allegations of unconstitutionality, inter alia,
dealt with a 5 percent reduction in the salaries of
judges of the Provincial Court brought about by
the Payment to Provincial Judges Amendment Reg-
ulation, Alta. Reg. 116/94, and s. 17(1) of the Pro-
vincial Court Judges Act, SA. 1981, c. P-20.1,
which is the statutory basis for the aforementioned
regulation. The 5 percent reduction was accom-
plished by a 3.1 percent direct salary reduction,
and by 5 unpaid days leave of absence. The
respondents also attacked the constitutionality of
changes to the judges pension plan by the Provin-
cial Judges and Masters in Chambers Pension
Plan Amendment Regulation, Alta. Reg. 29/92, and
the Management Employees Pension Plan, Alta
Reg. 367/93, which respectively had the effect of
reducing the base salary for calculating pension
benefits, and limiting cost of living increases to 60
percent of the Consumer Price Index. In addition,
the respondents challenged the constitutionality of
the power of the Attorney General to designate the

prévue al’'a. 253a) du Code criminel, et conduite
d’un véhicule a moteur apres avoir cConsomme une
guantité d'alcool telle que son alcoolémie dépas-
sait 80 milligrammes d'alcool, infraction prévue a
I'al. 253b) du Code criminel. Ekmecic a é&té
inculpé de voies de fait, infraction prévue a
I"art. 266 du Code criminel.

Les trois intimés ont plaidé non coupables et le
ministére public a décidé d’ appliquer la procédure
sommaire dans les trois cas. Les accusés ont com-
paru, dans des instances séparées, devant la Cour
provinciadle de I’ Alberta. A divers stades de leur
proces, chacun d' eux a présenté ala Cour du Banc
de la Reine de I’ Alberta une requéte faisant valoir
gue la Cour provinciale n'était pas un tribuna
indépendant et impartial aux sensdel’al. 11d). Les
proces de Campbell et de Ekmecic ont &té gjournés
avant meme d’avoir commencé. Wickman au con-
traire a demandé et obtenu un gournement apres
gue le ministére public avait clos sa preuve et que
six témoins avaient déposé pour la défense, dont
I"accusé. Prises ensemble, les demandes des
intimés sollicitaient des ordonnances de prohibi-
tion et de certiorari ains que des jugements décla-
ratoires et I'arrét des procédures.

Les arguments d'inconstitutionnalité portaient
entre autres choses sur la réduction de 5 pour 100
des traitements des juges de la Cour provinciale
découlant du Payment to Provincial Judges
Amendment Regulation, Alta. Reg. 116/94, et du
par. 17(1) de la Provincial Court Judges Act, SA.
1981, ch. P-20.1, texte légidatif qui est le fonde-
ment du reglement précité. La réduction de 5 pour
100 a été accomplie par une réduction directe de
3,1 pour 100 du traitement, accompagnée de 5
jours d'absence non rémunérés. Les intimés ont
également attaqué la constitutionnalité des modifi-
cations apportées au régime de pension des juges
par le Provincial Judges and Masters in Chambers
Pension Plan Amendment Regulation, Alta. Reg.
29/92, et le Management Employees Pension Plan,
Alta. Reg. 367/93, qui ont eu pour effet, respecti-
vement, de réduire le traitement de base servant au
calcul des prestations de retraite, et de limiter les
hausses visant a tenir compte de I’ augmentation du
colit de la vie a 60 pour 100 de I'indice des prix a
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court’s sitting days and judges’ place of residence.
McDonald J., on the motions, also put at issue the
process for disciplining Provincia Court judges
and the grounds for removal of judges of the Pro-
vincial Court.

Finally, and in large part, the constitutional chal-
lenges seem to have been precipitated by the
remarks of Premier Ralph Klein during a radio
interview. Mr. Klein stated that a judge of the pro-
vincial youth court, who had indicated that he
would not sit in protest over his salary reduction,
should be “very, very quickly fired”.

All three motions were heard by McDonald J.,
who found that the Alberta Provincial Court was
no longer independent: (1994), 160 A.R. 81, 25
Alta. L.R. (3d) 158, [1995] 2 W.W.R. 469, [1994]
A.J. No. 866 (QL). However, he obviated the need
for a stay by issuing a declaration that provincial
legislation and regulations which were the source
of the s. 11(d) violation were of no force or effect.
As aresult, although the Crown lost on the consti-
tutional issue, it won on the issue of the stay. The
Crown appealed to the Alberta Court of Apped,
which held that it did not have jurisdiction to hear
the appeads, and therefore did not consider the
merits of the arguments: (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). The Crown now appeals to this
Court, both on the question of the Court of
Apped’s jurisdiction and the merits of the consti-
tutional issue. | stated constitutional questions on
June 26, 1996. These questions can be found in
Appendix “C".

C. Manitoba Provincial Judges Assn. v. Manitoba
(Minister of Justice)

This appeal deals with reductions to the salaries
of judges of the Manitoba Provincial Court, by The
Public Sector Reduced Work Week and Compensa-

la consommation. De plus, ils ont contesté le pou-
voir du procureur général de fixer les jours de
séance de la cour et le lieu de résidence des juges.
Le juge McDonald, qui était saisie des requétes, a
également considéré qu’ étaient en cause le méca-
nisme de discipline applicable aux juges de la
Cour provinciae et les motifs pour lesquels ces
derniers peuvent &tre révogqués.

Enfin, les contestations constitutionnelles sem-
blent avoir été précipitées, dans une large mesure,
par des remarques faites par le premier ministre
Ralph Klein au cours d'une entrevue radiopho-
nigue. Ce dernier a déeclaré qu’ un juge du tribunal
pour adolescents de la province, qui avait indiqué
qgu'il ne siégerait pas, afin de protester contre la
réduction de son traitement, devrait &tre [TRADUC-
TION] «congeédié tres, tres rapidement».

Les trois regquétes ont &é entendues par le juge
McDonald, qui a conclu que la Cour provinciale de
I’Alberta n’é&tait plus indépendante: (1994), 160
AR. 81, 25 Alta. L.R. (3d) 158, [1995] 2 W.W.R.
469, [1994] A.J. No. 866 (QL). Toutefois, il aévité
la nécessité d'imposer I'arrét des procédures en
déclarant que les textes | égidlatifs et réglementaires
provinciaux alasource de laviolation del’al. 11d)
étaient inopérants. En conséquence, méme s le
ministére public avait perdu sur la question consti-
tutionnelle, il avait néanmoins gain de cause quant
a I'arrét des procédures. |l a interjeté appel a la
Cour d'appel de I'Alberta, qui a décide qu'elle
n'avait pas compétence pour entendre les appels et
n'a donc pas examiné le fond des arguments:
(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). Le minis-
tere public se pourvoit maintenant devant notre
Cour, alafois sur la question de la compétence de
la Cour d'appel et sur le fond de la question consti-
tutionnelle. Le 26 juin 1996, j'ai formulé les ques-
tions congtitutionnelles qui figurent & I’annexe C.

C. Manitoba Provincial Judges Assn. c. Manitoba
(Ministre de la Justice)

Ce pourvoi concerne les réductions apportées
aux traitements des juges de la Cour provinciale du
Manitoba par la Loi sur la réduction de la semaine
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tion Management Act, SM. 1993, c. 21, otherwise
known as “Bill 22". Bill 22 led to the reduction of
the salaries of a large number of public sector
employees, including employees of Crown corpo-
rations, hospitals, personal care homes, child and
family services agencies, municipalities, school
boards, universities and colleges. The legidation
was passed as part of a plan to reduce the prov-
ince's deficit. Bill 22 provided for different treat-
ment of the several classes of employees to which
it applied. It provided that public sector employers
“may” require employees to take unpaid days of
leave. However, judges of the Provincial Court,
along with persons who received remuneration as
members of a Crown agency or a board, commis-
sion or committee to which they were appointed
by the government, received a mandatory reduc-
tion of 3.8 percent in the 1993-94 fiscal year. For
the next fiscal year, Bill 22 provided that judges
salaries were to be reduced

by an amount that is generally equivalent to the amount
by which the wages of employees under a collective
agreement with Her Majesty in right of Manitoba are
reduced in the same period as a result of a requirement
to take days or portions of days of leave without pay in
that period.

In the second year, the pay reduction of judges of
the Provincial Court could have been achieved by
days of leave without pay. Similar provisions gov-
erned the salary reduction for members of the pro-
vincial legislature. By contrast, medical practition-
ers were dealt with by a different set of provisions
in Bill 22, which fixed the total payments for
1993-94 at 98 percent of the total payments in the
1992-93 fiscal year, and payments for the 1994-95
year by an amount obtained by multiplying the
payment for the 1993-94 year by a factor laid
down in regulation. Bill 22 was time-limited legis-
lation, and is no longer in effect.

The Manitoba Provincial Judges Association
launched a constitutional challenge to the salary
cut, dleging that it infringed their judicia inde-

de travail et la gestion des salaires dans le secteur
public, L.M. 1993, ch. 21, aussi appelée «loi 22x».
Laloi 22 a entrainé la réduction des salaires d'un
grand nombre d’employés du secteur public, dont
des employés de sociétées d'Etat, d hdpitaux, de
foyers de soins personnels, d’organismes de ser-
vices a I’enfance et a la famille, de municipalités,
de commissions scolaires, d universités et de col-
leges. Ce texte de loi a été édicté dans le cadre du
programme de réduction du déficit de la province.
Laloi 22 traitait differemment les diverses catégo-
ries d’employés auxquelles elle s appliquait. Elle
disposait que les employeurs du secteur public
«pouvaient» obliger leurs employés & prendre des
jours de congé sans solde. Toutefais, lesjugesdela
Cour provinciae, ainsi que les personnes qui
regoivent une rémunération a titre de membres
d’organismes de la Couronne ou de conseils, de
commissions ou de comités auxquels elles sont
nommees par le gouvernement, voyaient leur trai-
tement réduit de 3,8 pour 100 pour |’ exercice
1993-1994. Pour I’ exercice suivant, la loi 22 por-
tait que les traitements des juges seraient réduits

d’'une somme qui correspond, de fagon générae, au
montant de la réduction de salaire que subissent les sala-
riés visés par une convention collective conclue avec Sa
Majesté du chef du Manitoba au cours de la méme
période par suite de leur obligation de prendre des jours
ou des parties de jours de congé sans solde.

Durant le second exercice, la réduction des traite-
ments des juges de la Cour provinciale aurait pu
étre réalisée au moyen de jours de congés sans
solde. Des dispositions analogues régissaient la
réduction des traitements des députés. Par con-
traste, les médecins étaient visés par un ensemble
difféerent de dispositions dans la loi 22, qui
fixaient, d'une part, les paiements totaux pour
1993-1994 & 98 pour 100 des paiements totaux
faits en 1992-1993, e, d'autre part, les paiements
pour 1994-1995 a un montant obtenu en multi-
pliant la somme versée pour 1993-1994 par un
coefficient prévu par reéglement. La période de
validité de la loi 22 était limitée, et celle-ci n’est
plus en vigueur.

La Manitoba Provincial Judges Association a
attaqué la constitutionnalité de la réduction des
traitements, affirmant qu’ elle portait atteinte al’in-
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pendence as protected by s. 11(d) of the Charter.
They also argued that the salary reduction was
unconstitutional because it effectively suspended
the operation of the Judicial Compensation Com-
mittee, a body created by The Provincial Court
Act, R.S.M. 1987, c. C275, whose task it is to issue
reports on judges salaries to the provincial legisla
ture. Furthermore, they alleged that the govern-
ment had interfered with judicial independence by
ordering the withdrawal of court staff and person-
nel on unpaid days of leave (“Filmon Fridays’),
which in effect shut down the Provincial Court on
those days. Finally, they claimed that the govern-
ment had exerted improper pressure on the Associ-
ation in the course of salary discussions to desist
from launching this constitutional challenge,
which also allegedly infringed their judicial inde-
pendence. The trial judge held that the salary
reduction violated s. 11(d), but read down Bill 22
so that it only provided for a temporary suspension
in compensation, with retroactive payment due
after the Bill expired: (1994), 98 Man. R. (2d) 67,
30 C.P.C. (3d) 31, [1994] M.J. No. 646 (QL). The
Court of Appea rejected al the constitutional
challenges: (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). The Judges of the Pro-
vincial Court, as represented by the Association,
now appea to this Court. | stated constitutional
guestions on June 18, 1996. These questions can
be found in Appendix “D”.

I11. Decisions Below

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

(1) Reference re Remuneration of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Idand:

dépendance de la magistrature garantie par I'al.
11d) de la Charte. L’'Association a également
plaidé que la réduction était inconstitutionnelle
parce gu'elle avait eu pour effet de suspendre les
activités du Comité chargé de la remunération des
juges créé par la Loi sur la Cour provinciale,
L.R.M. 1987, ch. C275, et dont la tache est de pré-
senter a |I’assemblée législative provinciale des
rapports sur les traitements des juges. De plus,
I’Association a prétendu que le gouvernement
avait porté atteinte a I'indépendance de la magis-
trature en ordonnant le retrait du personnel du tri-
bunal durant les jours de congés sans solde (les
«vendredis de Filmon»), ce qui avait concrétement
eu pour effet d’ entrainer la fermeture de la Cour
provinciale ces jours-la. Finadement, I’ Association
a soutenu que le gouvernement avait exercé des
pressions indues sur elle au cours des discussions
sur les traitements afin qu’ elle renonce a lancer sa
contestation congtitutionnelle, situation qui aurait
également porté atteinte a I'indépendance de ces
juges. Le juge de premiere instance a statué que la
réduction des traitements violait I'al. 11d), maisiil
a donné une interprétation atténuée de la loi 22
pour que ce texte ne fasse que suspendre temporai-
rement la rémunération et qu'il y ait paiement
rétroactif une fois qu'il aurait cessé d'étre en
vigueur: (1994), 98 Man. R. (2d) 67, 30 C.P.C.
(3d) 31, [1994] M.J. No. 646 (QL). La Cour d' ap-
pel a rejeté toutes les contestations fondées sur la
Constitution: (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). Les juges de la Cour
provinciale, représentés par |’ Association, se pour-
voient maintenant devant notre Cour. Ja formulé
les questions constitutionnelles le 18 juin 1996.
Ces gquestions sont reproduites a I’annexe D.

I11. Les décisions des juridictions inférieures

A. Renvoi relatif ala rémunération des juges dela
Cour provinciale de I’ lle-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

(1) Renvoi relatif a la rémunération des juges
de la Cour provinciale de I'lle-du-Prince-
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Decision of the Appeal Division of the
P.E.I. Supreme Court (1994), 125 Nfld. &
P.E.l.R. 335

The Reference re Remuneration of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island contains
two questions; the text of the reference can be
found in Appendix “A”. The first question asks if
the provincial legislature has the power to
decrease, increase, or otherwise adjust the remu-
neration of judges of the P.E.I. Provincia Court
either as part of an “overall public economic mea
sure” or “in certain circumstances established by
law”. If the first question is answered in the affirm-
ative, the second question must be answered. That
guestion asks whether judges of the Provincial
Court enjoy sufficient financial security for that
court to be an independent and impartial tribunal
for the purposes of s. 11(d) of the Charter and any
other such sections as may be applicable.

The judgment of the court was given by
Mitchell JA., who answered both questions in the
affirmative. He began his judgment by sketching
the factual background to the reference — that the
salary reduction of judges of the Provincial Court
occurred at atime when the provincial government
“was faced with a severe deficit problem and saw
an urgency to cutting its spending so as to get the
Province’s finances into acceptable order”
(p. 337). Accordingly, he characterized the Public
Sector Pay Reduction Act, the legislation whereby
judges salaries had been reduced, as a deficit
reduction measure.

Mitchell J.A. then proceeded to canvass this
Court’s judgments in Valente, Beauregard, and R.
v. Généreux, [1992] 1 S.C.R. 259, to draw out the
proposition that the provincial legislature had the
authority to reduce the salary and benefits of Pro-
vincial Court judges if three conditions were met:
the reduction was part of an “overall public eco-
nomic measure”, the reduction did not “remove the
basic degree of financial security which is an
essential condition” for judicial independence, and
the reduction did not amount to “arbitrary interfer-
ence with the judiciary in the sense that it [was]

Edouard: arrét de la Section d appel de la
Cour supréme de I'lle-du-Prince-Edouard
(1994), 125 Nfld. & P.E.I.R. 335

Le Renvoi relatif a la rémunération des juges de
la Cour provinciale de I'lle-du-Prince-Edouard
comporte deux questions dont le texte est repris a
I’annexe A. Dans la premiére, on demande si I'as-
semblée |égislative provinciale a le pouvoir de
réduire, de hausser ou de modifier de quelque autre
fagon la rémunération des juges de la Cour provin-
cide de I'lle-du-Prince-Edouard soit dans le cadre
d’une «mesure globale d’économie des deniers
publics», soit «dans certaines circonstances pré-
vues par la loi». Si la réponse a cette premiere
guestion est affirmative, il faut alors passer a la
seconde question, qui demande si les juges de la
Cour provinciale jouissent d'une sécurité finan-
ciere suffisante pour que cette cour constitue un
tribunal indépendant et impartial aux sens de I'al.
11d) de la Charte et de toute autre disposition
applicable.

Le jugement de la cour a été rendu par le juge
Mitchell, qui a répondu aux deux questions par
I"affirmative. 1 a d’'abord exposé le contexte fac-
tuel du renvoi — savoir que laréduction des traite-
ments des juges de la Cour provinciale était surve-
nue a un moment ou le gouvernement provincial
[TRADUCTION] «faisait face a un grave probleme de
déficit et jugeait urgent de comprimer ses dépenses
pour remettre les finances de la province dans un
état acceptable» (p. 337). En conséquence, il a
qualifié laPublic Sector Pay Reduction Act, loi qui
avait réduit les traitements des juges, de mesure de
réduction du déficit.

Le juge Mitchell a ensuite examing les arréts de
notre Cour Valente, Beauregard et R. c. Généreux,
[1992] 1 R.C.S. 259, et il en atiré le principe que
I' assemblée |égislative provinciae avait le pouvoir
de réduire les traitements et autres avantages
accordés aux juges de la Cour provinciale s trois
conditions &taient réunies. la réduction s'inscrivait
dans le cadre d’ une [TRADUCTION] «mesure globale
d’ économie des deniers publics», elle N’ «&iminait
pas le degré fondamental de sécurité financiere qui
est une condition essentielle» de I'indépendance de
la magistrature, et elle ne constituait pas une

23

24

25



26

27

42 RE PROVINCIAL COURT JUDGES The Chief Justice

[1997] 3 SCR.

being enacted for an improper or colourable pur-
pose, or that it discriminate[d] against judges vis-
&vis other citizens’ (p. 340). A public economic
measure, he held, could include a general pay
reduction for all those who hold public office,
including judges. Furthermore, the change to
judges salaries could not ater the basic require-
ment of financial security, that salaries be estab-
lished by law and be beyond arbitrary interference
by the government in a manner that could affect
the independence of the individua judge.

Relying on this analysis, Mitchell JA. gave the
answer of a“qualified yes’ to question 1. Legisla-
tures were constitutionally competent to adjust
judicial salaries, as long as they adhered to the
requirements of s. 11(d).

Mitchell J.A. then turned to question 2, but char-
acterized it as dealing not with the level of salary
that judges receive, but rather with both the means

«ingérence arbitraire dans les affaires de la magis-
trature en ce sens qu’elle aurait été prise dans un
but malhonnéte ou spécieux, ou que les juges
étaient traités d'une maniere discriminatoire par
rapport aux autres citoyens» (p. 340). Une mesure
d’ économie des deniers publics, a-t-il conclu, pou-
vait inclure une réduction générale des traitements
visant tous les titulaires de charges publiques, y
compris les juges. Qui plus est, la modification
apportée aux traitements de ceux-ci ne pouvait pas
changer la condition fondamentale de la sécurité
financiere, ' est-a-dire que les traitements doivent
étre établis par laloi et protégés contre toute ingé-
rence arbitraire du gouvernement susceptible de
porter atteinte a |’ indépendance des juges pris indi-
viduellement.

S appuyant sur cette analyse, le juge Mitchell a
répondu a la premiére question par un [TRADUC-
TION] «oui, assorti d'une réserve». Les législatures
ont, en vertu de la Constitution, le pouvoir de
modifier les traitements des juges, a condition de
respecter les exigences de I'al. 11d).

Le juge Mitchell a ensuite abordé la question 2,
précisant toutefois qu'elle ne portait pas sur le
niveau du traitement recu par les juges, mais plutot

which the provincia legislature had employed to
reduce that salary and the reasons for that reduc-
tion. He concluded that judges of the P.E.l. Provin-
cial Court were till independent for the purposes
of s. 11(d), because of the circumstances surround-
ing the adoption of the Public Sector Pay Reduc-
tion Act. The Act had reduced their salaries as part
of an overall public economic measure designed to
meet a legitimate government objective. It was
non-discriminatory in that it applied generaly to
virtually everyone paid from the public purse. Fur-
thermore, after the salary reduction, the right of
judges to their salaries remained established by
law and was beyond arbitrary interference by the
government. Finaly, there was no evidence that
the Act had been enacted for an improper or
colourable purpose. Mitchell JA. therefore
answered “yes’ to question 2.

sur le moyen qu’avait employé |’ assemblée législa
tive pour réduire le traitement et sur les motifs jus-
tifiant cette réduction. Il a conclu que les juges de
la Cour provinciale de I'lle-du-Prince-Edouard
étaient toujours indépendants au sens de I'al. 11d),
étant donné les circonstances de I’édiction de la
Public Sector Pay Reduction Act. La Loi avait
réduit leurs traitements dans le cadre d’ une mesure
globale d’'économie des deniers publics visant la
réalisation d’ un objectif I1égitime du gouvernement.
Elle n' était pas discriminatoire puisqu’elle s appli-
quait de fagon générale a pratiquement toutes les
personnes rémunérées sur les fonds publics. En
outre, apres la réduction des traitements, le droit
des juges de toucher leur traitement continuait
d'étre prévu par laloi et d'étre protégé contre les
ingérences arbitraires du gouvernement. Finale-
ment, aucune preuve n'a démontré que la Loi avait
été édictée dans un but malhonnéte ou spécieux.
Le juge Mitchell a donc répondu «oui» a la ques-
tion 2.
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(2) Reference re Independence and Impartiality
of Judges of the Provincial Court of Prince
Edward Island: Decision of the Appeal
Division of the P.E.I. Supreme Court
(1995), 130 Nfld. & P.E.I.R. 29

(a) Introduction

This reference consists of eight questions, which
can be found in Appendix “B”. In this paragraph, |
will outline the structure and content of these ques-
tions. Thefirst question is framed in general terms,
and asks the court to determine whether judges of
the P.E.I. Provincial Court have sufficient security
of tenure, ingtitutional independence, and financial
security to constitute an independent and impartial
tribunal for the purposes of s. 11(d) of the Charter.
The next three questions (questions 2, 3, and 4) ask
whether specific provisions of the legislation gov-
erning Provincial Court judges (the Provincial
Court Act, R.S.P.E.I. 1988, c. P-25), particular
amendments thereto, and the organization and
operation of the provincial court system in the
province undermine the security of tenure (ques-
tion 2), institutional independence (question 3),
and financial security (question 4) of Provincial
Court judges. Question 5 is a residual question,
which asks if there is any other factor or combina
tion of factors which undermines the independence
of judges of the P.E.I. Provincia Court. Question 6
asks whether s. 11(d) of the Charter requires Pro-
vincial Court judges to have the same level of
remuneration as superior court judges. Question 7
is predicated upon an affirmative answer to ques-
tion 6, and asks in what particular respect or
respects it would be necessary to provide the same
level of remuneration to the two groups of judges.
Question 8 asks whether the violations of s. 11(d),
if any, can be justified under s. 1 of the Charter.

(b) Satement of Facts

Appended to the second reference is a lengthy
statement of facts. According to the terms of the
reference, this Court is expected to have regard to

(2) Renvoai relatif al’indépendance et al’impar-
tialité des juges de la Cour provinciale de
I'lle-du-Prince-Edouard: arrét de la Section
d’ appel de la Cour supréme de I'lle-du-
Prince-Edouard (1995), 130 Nfld. &
P.EI.R. 29

(a) Introduction

Cerenvoi comporte huit questions, reproduites a
I’annexe B. Je vais, dans le présent paragraphe,
donner un apercu de I’ organisation et du contenu
de ces questions. La premiere, qui est rédigée en
termes généraux, demande a la cour de décider s
les juges de la Cour provinciale de I’ lle-du-Prince-
Edouard jouissent d’'un degré suffisant d’inamovi-
bilite, d’'indépendance institutionnelle et de sécu-
rité financiere pour constituer un tribunal indépen-
dant et impartial aux sens de I’al. 11d) de la
Charte. Les trois questions suivantes (2, 3 et 4)
demandent si certaines dispositions de la loi régis-
sant les juges de la Cour provinciale (la Provincial
Court Act, R.S.P.E.l. 1988, ch. P-25) et les modifi-
cations particulieres apportées a celle-ci, ainsi que
I’ organisation et le fonctionnement de la Cour pro-
vinciale portent atteinte a I’inamovibilité (question
2), al’indépendance institutionnelle (question 3) et
a la sécurité financiere (question 4) des juges de la
Cour provinciale. La question 5 est une question
résiduelle, qui demande s'il existe quelque autre
facteur ou combinaison de facteurs minant |’indée-
pendance des juges de la Cour provinciale del’lle-
du-Prince-Edouard. La question 6 demande si I'al.
11d) de la Charte a pour effet d' exiger que les
juges des cours provinciales aient droit au méme
niveau de traitement que les juges des cours supé-
rieures. La question 7, qui doit &tre tranchée en cas
de réponse affirmative a la question 6, demande
d’indiquer en quoi il serait nécessaire d' accorder le
méme niveau de traitement aux deux groupes de
juges. Enfin, la question 8 demande si les viola
tions de I'al. 11d), s'il en est, peuvent étre justi-
fiées en vertu de I'article premier de la Charte.

(b) Expose des faits

Un long exposé des faits est joint au second ren-
voi. Aux termes du renvoi, notre Cour est censée
tenir compte de cet exposé des faits pour répondre
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this statement of facts in answering questions 1, 2,
3, 4 and 5. It is therefore necessary to give an
account of what that statement of facts says.

The statement of facts begins by adverting to the
concern about the state of judicial independence in
the P.E.I. Provincia Court, following the enact-
ment of the Public Sector Pay Reduction Act. The
degree of concern is indicated by the fact that over
70 cases before the Provincial Court were
adjourned to allow defendants to apply to the
Supreme Court of P.E.I. for a determination of the
independence of Provincial Court judges. At the
time of the issuing of the reference, 20 such cases
were pending before the P.E.I. Supreme Court.

The statement of facts then proceeds to explain
how judges of the P.E.I. Provincial Court are
remunerated. At the time of this reference, the
three members of the Provincial Court of P.E.I.
were paid an annual salary of $98,243. The state-
ment of facts also contrasts the salaries of Provin-
cia Court judges with the per capita income aver-
ages across Canada and in P.E.l., and provides
some data on income distribution within a number
of provinces, including P.E.l. These statistics con-
vey the general impression that Provincial Court
judges in P.E.l., even &fter the salary reductions,
are paid very well relative to the population as a
whole, particularly in P.E.I.

The statement of facts then moves on to discuss
the manner in which the salaries of judges of the
Provincial Court of P.E.I. are set. Until the mid-
1980s, the salaries of Provincial Court judges were
established by the Executive Council (i.e., the cab-
inet) of P.E.l., after informal consultations by the
Attorney General and the Deputy Attorney Gen-
eral with the judges. It was customary for Provin-
cial Court judges to receive the same salary
increases as senior members of the public sector,
whose salary increases were in turn generaly “in
line” with those increases received by other public
sector employees. However, in 1986-87, the gov-
ernment commissioned a report by Professor Wade

aux questions 1, 2, 3, 4 et 5. Il est donc nécessaire
de faire état de son contenu.

Il'y est d’abord question de I'inquiétude pour
I’indépendance de la Cour provinciale de I’ Tle-du-
Prince-Edouard qu’'a suscitée I'édiction de la
Public Sector Pay Reduction Act. L’ampleur de
cette inquiétude ressort du fait que plus de 70
affaires dont était saisie la Cour provinciale ont été
ajournées afin de permettre aLx accusés de deman-
der & la Cour supréme de I’ fle-du-Prince-Edouard
de statuer sur I'indépendance des juges de la Cour
provinciale. A la date du renvoi, 20 de ces affaires
étaient pendantes devant la Cour supréme de la
province.

L’ exposé des faits comporte ensuite des explica
tions sur la remunération des juges de la Cour pro-
vinciale de I'fle-du-Prince-Edouard. A |a date du
renvoi, les trois membres de cette cour touchaient
un traitement annuel de 98 243 $. L'exposé des
faits compare auss le traitement des juges de la
Cour provinciale et le revenu moyen par habitant
au Canada et & I fle-du-Prince-Edouard, et fait état
de données sur la répartition des revenus dans cer-
taines provmces dont I'fle-du-Prince-Edouard.
L’'impression générale qui ressort de ces statis
tiques est que, méme apres la réduction de leur
traitement, les juges de la Cour provinciale de
' Tle-du-Prince-Edouard sont trés bien rétribués par
comparaison avec la population dans son ensem-
ble, en particulier avec celle de I Tle-du-Prince-
Edouard.

L’ exposé des faits indique ensuite la maniere
dont sont fixés les traitements des juges de la Cour
provinciale de I'le-du-Prince-Edouard. Jusqu’ au
milieu des années 1980, ces traitements étaient éta-
blis par le conseil exécutif (C’ est-a-dire le cabinet)
de I'Tle-du-Prince-Edouard, aprés consultation
informelle des juges par le procureur général et le
sous-procureur général. 1l était d’'usage d' accorder
aux juges de la Cour provinciae les mémes aug-
mentations de traitement qu’aux hauts fonction-
naires, dont les hausses de salaires «correspon-
daient» généralement a celles obtenues par les
autres employés du secteur public. Toutefois, en
1986-1987, le gouvernement a demandé au profes-
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MacL auchlan to examine the remuneration of Pro-
vincial Court judges. The report’s recommendation
that Provincial Court judges salaries should be
equal to the average of provincial court judges
salaries across Canada, was implemented through
an amendment to the Provincial Court Act in 1988
(An Act to Amend the Provincial Court Act,
S.P.E.I. 1988, c. 54).

The statement of facts then goes on to discuss
how the government arrived at the conclusion that
it should reduce its provincial deficit. The basic
thrust is that the province's annua deficit in the
early 1990s had been significantly greater than
expected. As a result, the province had sought to
control the provincial deficit through salary reduc-
tions, culminating in the Public Sector Pay Reduc-
tion Act. The statement notes that in the years
before the enactment of the Act, there had been
discussions between the judges of the P.E.I. Pro-
vincial Court and the government in which the
judges agreed to a pay reduction and then a salary
freeze. As well, immediately before the enactment
of the Act, the government had indicated a willing-
ness to discuss aternative measures whereby the
reduction in remuneration envisioned by the Act
could be achieved with the judges. The statement
acknowledges that Chief Judge Plamondon indi-
cated his desire to meet with the government; how-
ever, for reasons not explained, the requested
meeting did not take place.

The next portion of the statement of facts seeks
to explain the role of the provincial government in
the administration of the P.E.I. Provincial Court.
The picture which emerges is that administrators
make many of the important day-to-day decisions
a the court, including those which directly affect
the working conditions of judges (e.g., the hiring,
dismissal, setting of work hours, and management
of sick leaves of staff), and also ensure that the
Provincial Court operates within a budget set by
the province. However, Provincial Court judges
have discretion with respect to the hours of their
work, holidays and time off, continuing legal edu-
cation, and the setting and maintaining control and

seur Wade MacL auchlan de préparer un rapport sur
les traitements des juges de la Cour provinciale. La
recommandation de ce dernier d'accorder aux
juges de la Cour provinciale des traitements égaux
au traitement moyen des juges des cours provin-
ciales de |’ensemble du pays a &té mise en applica-
tion par une modification apportée en 1988 a la
Provincial Court Act (An Act to Amend the Provin-
cial Court Act, S.P.E.l. 1988, ch. 54).

L' exposé des faits examine ensuite le contexte
dans lequel e gouvernement provincial est arrivé a
la conclusion qu'il devait réduire son déficit. Le
principal facteur était que, au début des années
1990, le déficit annudl avait &té beaucoup plus
élevé que prévu. La province a donc cherché a lut-
ter contre ce déficit par des compressions sala
riales, qui ont abouti al’édiction de la Public Sec-
tor Pay Reduction Act. On note dans I’ exposg, que
durant les années qui ont précédé I’ édiction de la
Loi, il y avait eu, entre les juges de la Cour provin-
cide de I'lle-du-Prince-Edouard et le gouverne-
ment, des discussions au cours desguelles les pre-
miers avaient consenti a une réduction, puis a un
blocage de leurs traitements. En outre, immédiate-
ment avant |I'édiction de la Loi, le gouvernement
avait indiqué étre disposé a discuter de mesures de
rechange permettant de réaliser, de concert avec
les juges, les réductions de traitements prévues par
la Loi. L’exposé mentionne le fait que le juge en
chef Plamondon a dit souhaiter rencontrer le gou-
vernement. Toutefois, pour des raisons inexpli-
quéss, la rencontre demandée n'a pas eu lieu.

La partie suivante de I’ exposé des faits explique
le role du gouvernement provincia dans I’ admi-
nistration de la Cour provinciale de I'lle-du-
Prince-Edouard. L’'image qui s'en dégage est que
les administrateurs prennent bon nombre des déci-
sions importantes touchant I’administration cou-
rante de la cour, y compris celles qui influent
directement sur les conditions de travail des juges
(par exemple, I’'embauchage et le renvoi du per-
sonnel, I’ établissement des heures de travail et la
gestion des congés de maladie), et qu'ils veillent a
ce que la Cour provinciae respecte le budget fixé
par la province. Toutefois, les juges de la Cour
provinciale décident de leurs heures de travail, de
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operation of their own schedules and dockets. Col-
lectively, they assign dockets, arraignment days
and courtrooms for cases. As well, a government
official, the Director of Legal and Judicia Ser-
vices, represents the Attorney General on a com-
mittee consisting of the Chief Justices of the P.E.I.
Supreme Court Appeal and Trial Divisions and the
Chief Judge of the Provincia Court. This commit-
tee meets periodically to discuss general adminis-
tration and budgeting issues for the court system.

The last portion of the statement of facts sheds
some light on the role of then Chief Judge
Plamondon. It appears that Chief Judge
Plamondon sought and was granted intervener sta-
tus for the Reference re Remuneration of Judges of
the Provincial Court of Prince Edward Island, and
retained counsel. However, although his legal fees
were initially paid for by the Legal Aid Plan,
which assured him that it would continue to do so,
he was subsequently denied legal aid, apparently
according to the direct orders of the Attorney Gen-
era of P.E.I. A motion for government funded
counsel before the Appea Division failed. The
then Chief Judge subsequently withdrew as an
intervener in that reference. He has since retired.

(c) Question 1

As | mentioned above, question 1 asks in gen-
era terms if judges of the P.E.l. Provincial Court
enjoy sufficient security of tenure, financial secur-
ity, and administrative independence for the pur-
poses of s. 11(d) of the Charter. Mitchell JA.,
speaking for the Appeal Division, answered “no
but solely on the ground that Provincial Court
judges lacked sufficient security of tenure. The
lack of security of tenure arose as a result of s. 10
of the Provincial Court Act, which provided for the
removal of Provincial Court judges by the Lieuten-
ant Governor in Council. According to Mitchell
JA., the effect of the provision was to alow the

leurs vacances et autres périodes de repos, de leurs
activités de formation permanente ains que de
I établissement et du contrdle de leurs horaires et
roles d'audience. Ensemble, ils se répartissent les
dossiers, les jours réservés aux interpellations et
les salles d’audience. De plus, un fonctionnaire, le
directeur des services juridiques et judiciaires,
représente le procureur général au sein d’un comité
formé des juges en chef des sections d’ appel et de
premiére instance de la Cour supréme de I’ Tle-du-
Prince-Edouard et du juge en chef de la Cour pro-
vinciale. Ce comité se réunit périodiquement pour
discuter de questions générales de nature adminis-
trative et budgétaire concernant le systeme judi-
ciare.

La derniere partie de I'exposé des faits donne
certains renseignements sur le rdle du juge en chef
d’aors, le juge Plamondon. Il semble que ce der-
nier a demandé et obtenu la qualité d'intervenant
dans le Renvoi relatif a la rémunération des juges
dela Cour provinciale de I’ fle-du-Prince-Edouard,
et qu'il aretenu acette fin les services d’ un avocat.
Cependant, bien que ses frais d’'avocat lui aient
d’abord été payés par le régime d'aide juridique,
qui lui avait assuré qu'il continuerait de les payer,
il Sest vu plus tard refuser I’aide juridique, appa
remment sur ordre direct du procureur général de
I'Tle-du-Prince-Edouard. Une requéte sollicitant les
services d’'un avocat payé par le gouvernement a
€té rejetée par la Section d'appel. Le juge en chef
sest par la suite désisté de son intervention dans
ce renvoi. |l a pris sa retraite depuis.

(c) Question 1

Commejel ai mentionné précédemment la pre-
miere question demande, en termes généraux, S
les juges de la Cour provinciae de I’ Tle-du-Prince-
Edouard jouissent d’un degré suffisant d inamovi-
bilité, de sécurité financiere et d’indépendance
administrative pour I’ application de I’al. 11d) dela
Charte. S'exprimant pour la Section d'appel, le
juge Mitchell a répondu «non», mais seulement
pour le motif que les juges de la Cour provinciae
ne jouissaient pas d une inamovibilité suffisante.
L'insuffisance de I'inamovibilité découlait de
I"art. 10 dela Provincial Court Act, qui habilitait le
lieutenant-gouverneur en conseil a révoquer les
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removal of ajudge without an independent inquiry
to establish cause, in circumstances where a judge
was suspended because the Lieutenant Governor in
Council had “reason to believe that a judge” was
“guilty of misbehaviour or” was “unable to per-
form his duties properly”, and the judge did not
request an inquiry. Relying on Valente, Mitchell
JA. held that s. 10 undermined judicia indepen-
dence, which requires that a judge be removable
only for cause, and in al circumstances that the
cause be subject to independent review.

(d) Question 2

Question 2 raises a series of questions about
security of tenure. Mitchell J.A. grouped questions
2(a), (d), and (e) together, and answered “no” to all
three questions. Question 2(a) asks whether the
pension provision in s. 8(1)(c) of the Provincial
Court Act infringes the judges security of tenure;
question 2(d) asks whether s. 12(2) of the Act,
which confers a discretion on the Lieutenant Gov-
ernor in Council to grant a leave of absence to a
Provincial Court judge, infringes security of ten-
ure; question 2(e) asks the same question, but with
respect to a similar provision of the Act which
governed sabbatical leaves (s. 13). In answering in
the negative, Mitchell JA. stated (at p. 51) that
“[s]limilar and, in some instances, even less ided
measures were in issue in Valente” but were never-
theless upheld by this Court.

Mitchell JA. also answered “no” to questions
2(b) and 2(c). Question 2(b) asks whether security
of tenure had been affected by changes to the
remuneration of P.E.I. Provincial Court judges;
Mitchell JA. held that this question had aready
been answered in the Reference re Remuneration
of Judges of the Provincial Court of Prince
Edward Island. Question 2(c) queries the constitu-
tionality of the provisions in the Provincial Court

juges de la Cour provinciale. Selon le juge
Mitchell, cette disposition avait pour effet d’ autori-
ser la révocation d'un juge sans tenue d'une
enguéte indépendante visant a établir I’ existence
d’un motif valable, dans les cas ol le juge est sus-
pendu parce que le lieutenant-gouverneur en con-
seil a [TRADUCTION] «des raisons de croire que le
juge» s'est rendu «coupable de mauvaise conduite
ou» est «incapable d exercer convenablement ses
fonctions», et que le juge N’ a pas demandé la tenue
d’une enquéte. S appuyant sur I’arrét Valente, le
juge Mitchell astatug, d'une part, que I’ art. 10 por-
tait atteinte a I'indépendance de la magistrature,
laquelle commande qu’'un juge ne puisse étre
révoqué que pour un motif valable, et, d’ autre part,
gue dans tous les cas ce motif devait faire |’ objet
d’un examen indépendant.

(d) Question 2

Cette question souleve une série de questions
touchant I'inamovibilité. Le juge Mitchell a réuni
les questions 2a), d) et €), et a répondu «non» a ces
trois questions. La question 2a) demande si la dis-
position relative aux pensions de I'al. 8(1)c) de la
Provincial Court Act porte atteinte a I'inamovibi-
lité des juges; la question 2d), demande si le
par. 12(2) delaLoi, qui confere au lieutenant-gou-
verneur en conseil le pouvoir discrétionnaire d' ac-
corder un congé a un juge de la Cour provinciale,
porte atteinte a I’inamovibilitg; la question 2e)
pose la méme question, mais a I’égard d'une dis-
position analogue de la Loi, qui régissait les
congés sabbatiques (art. 13). Répondant par la
négative, le juge Mitchdl a affirmé (alap. 51) que
[TRADUCTION] «[d]es mesures analogues et, dans
certains cas, encore plus imparfaites, &taient en
litige dans Valente», mais avaient néanmoins été
maintenues par notre Cour.

Le juge Mitchell a également répondu «non»
aux questions 2b) et 2c¢). La question 2b) demande
sl a été porté atteinte a I'inamovibilité des juges
de la Cour provinciale de I'lle-du-Prince-Edouard
par les modifications apportées a leurs traitements.
Le juge Mitchell a estimé que la réponse a cette
guestion avait dgja été donnée dans le Renvoi rela-
tif a la rémunération des juges de la Cour provin-
ciale de I'lle-du-Prince-Edouard. La question 2c)
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Act governing the disciplining and removal of Pro-
vincial Court judges, which Mitchell JA. dis-
cussed under question 1. As a result, he held that
this question had already been addressed.

Question 2(f) asks whether future aterations to
the pension provisions in s. 8 of the Provincial
Court Act, which increased or decreased pension
benefits, changed the contributions payable by the
government and judges of the P.E.I. Provincia
Court, increased or decreased the years of service
required to be entitled to a pension, or increased or
decreased the indexing of pension benefits or pro-
vided for the use of some alternative index, would
infringe upon security of tenure. Mitchell J.A.
held, relying on Beauregard, that unless such alter-
ations were enacted for an improper or colourable
purpose, or were discriminatory vis-a-vis other cit-
izens, they would be constitutional.

Finaly, Mitchell JA. gave a negative answer to
guestion 2(g), which asks whether setting the sala-
ries of Provincia Court judges in P.EI. a the
average of the remuneration of provincia court
judges in the other Atlantic provinces (Nova Sco-
tia, New Brunswick, and Newfoundland) violates
security of tenure. He simply stated that this
method for calculating remuneration had no bear-
ing on judicia independence and impartiality.

(e) Question 3

Question 3 poses a series of questions regarding
the institutional independence of the P.E.I. Provin-
cial Court. He grouped questions 3(a), (b), (c), (d),
(f), and (g), together, and answered “no”, because
they addressed matters which did not bear immedi-
ately and directly on the court’s adjudicative func-
tion. These questions ask whether the following
matters undermine the institutional independence

porte sur la constitutionnalité des dispositions de la
Provincial Court Act régissant les mesures discipli-
naires et larévocation des juges de la Cour provin-
ciale, que le juge Mitchell avait d&a examinées a
la premiére question. En conséquence, il a décide
gue cette question avait dgja été tranchée.

La question 2f) demande si des modifications
futures aux dispositions relatives aux pensions pré-
vues par I'art. 8 de la Provincial Court Act, qui
auraient pour effet de majorer ou de diminuer les
prestations de retraite, de changer le montant des
cotisations payables par le gouvernement et les
juges de la Cour provinciale de I’lle-du-Prince-
Edouard, d’augmenter ou de diminuer le nombre
d années de service ouvrant droit a des crédits de
pension, ou encore de hausser ou de diminuer le
taux d’'indexation des prestations de retraite ou de
fixer I'utilisation d’un autre indice, porteraient
atteinte & I’inamovibilité. S'appuyant sur I'arrét
Beauregard, le juge Mitchell a statué que, a moins
gue de telles modifications soient édictées dans un
but malhonnéte ou spécieux, ou qu’ elles aient pour
effet de créer de la discrimination vis-&vis
d’autres citoyens, elles seraient jugées constitu-
tionnelles.

Enfin, le juge Mitchell a répondu par la négative
alaquestion 2g), qui demande si lefait de fixer les
traitements des juges de la Cour provinciale de
I"lle-du-Prince-Edouard en fonction de la remuné-
ration moyenne des juges des autres provinces de
I’ Atlantique (Nouvelle-Ecosse, Nouveau-Bruns-
wick et Terre-Neuve) viole la garantie d’inamovi-
bilité. Il asimplement dit que cette méthode de cal-
cul de la réemunération n'avait aucune incidence
sur I'indépendance et I'impartialité de la magistra-
ture.

(e) Question 3

La question 3 comporte une série de questions
touchant I’ indépendance ingtitutionnelle de la Cour
provinciale de I'lle-du-Prince-Edouard. Le juge
Mitchell a regroupé les questions 3a), b), ¢), d), f)
et g) et a repondu «non» a celles-ci, pour le motif
gu’ elles concernaient des aspects qui n’ avaient pas
de rapport direct ou immédiat avec lafonction juri-
dictionnelle de la cour. Ces questions demandent si
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of the Provincial Court: the location of the Provin-
cia Courts in relation to the offices of superior
courts, legal aid offices, Crown Attorneys' offices,
and the offices of the representatives of the Attor-
ney General (question 3(a)); the fact that the
judges do not administer the budget of the court
(question 3(b)); the designation of a place of resi-
dence of a particular Provincial Court judge (ques-
tion 3(c)); communication between a Provincial
Court judge, the Director of Legal and Judicia
Services in the Office of the Attorney Genera or
the Attorney General on issues relating to the
administration of justice (question 3(d)); the denial
of legal aid to Chief Judge Plamondon in Refer-
ence re Remuneration of Judges of the Provincial
Court of Prince Edward Island (question 3(f)); and
a regulation enacted pursuant to the Public Sector
Pay Reduction Act in order to clarify that Provin-
cia Court judges did not fall within those provi-
sions of the Act which alow public sector employ-
ees to negotiate alternatives to simple pay
reductions (question 3(g)).

Mitchell J.A. also answered question 3(€) in the
negative. That question asks whether the vacancy
of the position of Chief Judge undermined the
institutional independence of the P.E.I. Provincial
Court. Mitchell J.A. held that as long as the duties
of the Chief Judge which bore upon the adminis-
trative independence of the court were not exer-
cised by persons other than judges of that court,
institutional independence was not compromised.

(f) Question 4

Question 4 poses a series of questions regarding
the financial security of judges of the Provincial
Court. Mitchell J.A. answered question 4(a) in the
negative, referring to his judgment in Referencere
Remuneration of Judges of the Provincial Court of
Prince Edward Island. This question asks whether
a general pay reduction for all persons paid from
the public purse which is enacted by the provincial

les aspects suivants minent |’indépendance institu-
tionnelle de la Cour provinciae: |I’emplacement
des locaux de la Cour provinciae par rapport a
ceux des tribunaux supérieurs, de I’ Aide juridique,
des substituts du procureur général et des représen-
tants du procureur général (question 3a)); le fait
gue les juges ne gerent pas le budget de la cour
(question 3b)); la désignation du lieu de résidence
des juges de la Cour provinciale (question 3c)); la
communication entre un juge de la Cour provin-
cide, le directeur des services juridiques et judi-
ciaires du bureau du procureur général ou le procu-
reur général au sujet de questions touchant
I’administration de la justice (question 3d)); le
refus d accorder |'aide juridique au juge en chef
Plamondon dans le Renvoi relatif a la rémunéra-
tion des juges de la Cour provinciale de I lle-du-
Prince-Edouard (question 3f)); le réglement pris
en application de la Public Sector Pay Reduction
Act pour préciser que les juges de la Cour provin-
ciale ne sont pas visés par les dispositions de la Loi
qui permettent aux employés du secteur public de
négocier d'autres mesures que de simples réduc-
tions de traitement (question 3g)).

Le juge Mitchell aaussi répondu par la négative
ala question 3e). Dans cette question, on demande
si le fait que le poste de juge en chef était vacant
portait atteinte a I’indépendance ingtitutionnelle de
la Cour provinciale de I’ lle-du-Prince-Edouard. Le
juge Mitchell a conclu que, dans la mesure ou les
fonctions du juge en chef ayant trait a I'indépen-
dance administrative de la Cour n’ étaient pas exer-
cées par d'autres personnes que les juges de la
Cour, I'indépendance institutionnelle n’était pas
compromise.

(f) Question 4

La question 4 comporte une série de questions
concernant la sécurité financiere des juges de la
Cour provinciade. Le juge Mitchell a répondu par
lanégative alaquestion 4a), se référant a son juge-
ment dans |le Renvoi relatif a la rémunération des
juges de la Cour provinciale de I’lle-du-Prince-
Edouard. Cette question demande si la réduction
générale des traitements de toutes les personnes
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legislature infringes on the financial security of the
members of the court.

Mitchell J.A. then grouped questions 4(b), (c),
(d), (8, (f), (9, (), () and (k) together, and
answered “no” to al of them, merely stating that
he was relying on the authorities cited by counsel,
including Valente, and MacKeigan v. Hickman,
[1989] 2 S.C.R. 796. These questions ask about the
effect on the financial security of the P.E.I. Provin-
cial Court of: aremuneration freeze for all persons
paid from the public purse, including Provincial
Court judges (question 4(b)); the fact that Provin-
cia Court judges saaries are not automatically
adjusted annually to account for inflation (question
4(c)); the ability of Provincial Court judges to
negotiate any aspect of their remuneration (ques-
tion 4(d)); the fact that the formula for establishing
the salaries of Provincial Court judges alows the
legislative assemblies of other provinces to estab-
lish the salaries of P.E.I. Provincial Court judges
(question 4(e)); the conferral of a discretion by
s. 12(2) of the Provincial Court Act on the Lieuten-
ant Governor in Council to grant a leave of
absence for illness to Provincial Court judges
(question 4(f)); a provision conferring a similar
discretion to provide sabbatical leave (question
4(g)); the amendment of the formula to determine
the salaries of Provincia Court judges by the Act
to Amend the Provincial Court Act, S.P.E.l. 1994,
c. 49, which provides that the salary of judges of
the P.E.l. Provincial Court shall be the average of
the salaries of provincia court judges in Nova
Scotia, New Brunswick and Newfoundland on
April 1 of the preceding year (question 4(i)); the
denial of legal aid to Chief Judge Plamondon for
his intervention in Reference re Remuneration of
Judges of the Provincial Court of Prince Edward
Isand (question 4(j)); and a regulation enacted
pursuant to the Public Sector Pay Reduction Act in
order to clarify that Provincia Court judges did
not fall within those provisions of the Act which

payées sur les fonds publics, qui a été édictée par
I’ assemblée legidative, porte atteinte a la securité
financiére des membres de la cour.

Le juge Mitchell a ensuite réuni les questions
4b), ), d), e), f), 9), i), j) et k) et arépondu «non»
a chacune d'elles, disant simplement qu'il s ap-
puyait sur la jurisprudence citée par les avocats,
notamment Valente et MacKeigan c. Hickman,
[1989] 2 R.C.S. 796. Ces questions concernent
I'incidence des aspects énumérés ci-apres sur la
sécurité financiere des juges de la Cour provinciale
de I'lle-du-Prince-Edouard: le blocage des traite-
ments de toutes les personnes payées sur les fonds
publics, y compris les juges de la Cour provinciae
(question 4h)); le fait que les traitements de ces
derniers ne sont pas indexés automatiquement,
chague année, pour tenir compte de I'inflation
(question 4c)); la possibilité pour les juges de la
Cour provinciale de négocier les divers aspects de
leurs traitements (question 4d)); le fait que la for-
mule utiliste pour établir les traitements de ces
juges permet dans les faits aux assemblées législa-
tives d’ autres provinces de fixer |es traitements des
juges de la Cour provinciale de I’ Tle-du-Prince-
Edouard (question 4e)); e pouvoir discrétionnaire
conféré par le par. 12(2) de la Provincial Court Act
au lieutenant-gouverneur en consell d accorder un
congé de maladie aux juges de la Cour provinciale
(question 4f)); la disposition conférant un tel pou-
voir relativement aux congés sabbatiques (question
4q)); lamadification de la formule servant a déter-
miner les traitements des juges de la Cour provin-
ciale par I’ Act to Amend the Provincial Court Act,
S.P.E.l. 1994, ch. 49, qui établit que le traitement
des juges de la Cour provinciale del’ Tle-du-Prince-
Edouard sera égal au traitement moyen payé aux
juges des cours provinciales de la Nouvelle-
Ecosse, du Nouveau-Brunswick et de Terre-Neuve
le 1¢" avril de |’ exercice précédent (question 4i)); le
refus d accorder I’aide juridique au juge en chef
Plamondon pour son intervention dans le Renvoi
relatif a la rémunération des juges de la Cour pro-
vinciale de I’ fle-du-Prince-Edouard (question 4j)):
le reglement pris en application de la Public Sector
Pay Reduction Act pour préciser que lesjugesdela
Cour provinciale ne sont pas visés par les disposi-
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allow public sector employees to negotiate aterna-
tives to simple pay reductions (question 4(k)).

Finaly, Mitchell JA. held that he had aready
answered question 4(h), which deals with potential
alterations to pension provisions identical to those
raised by question 2(f).

(9) Question 5

Mitchell J.A. declined to answer this question,
which asks if there is any other factor or combina
tion of factors which undermines the independence
of judges of the P.E.l. Provincial Court, because it
was too nonspecific.

(h) Question 6

Question 6 asks whether s. 11(d) of the Charter
requires that provincial court judges be entitled to
the same level of remuneration as superior court
judges. Simply stating that he was relying on
Valente and Généreux, Mitchell J.A. answered

no”.
(i) Question 7

Question 7 is predicated on an affirmative
answer to question 6. Given his answer to question
6, Mitchell JA. found it unnecessary to answer
this question.

(i) Question 8

Question 8 asks whether the infringements of
S. 11(d) of the Charter, if there are any, are justi-
fied under s. 1. Mitchell JA. held that they could
not be, because to try a person charged with an
offence before a tribunal which was not indepen-
dent and impartial “would be completely incom-
patible with the notion of a free and democratic
society” (p. 55).

B. R. v. Campbell, R. v. Ekmecic and R. v.
Wickman

tions de la Loi qui permettent aux employés du
secteur public de négocier d' autres mesures que de
simples réductions de traitement (question 4k)).

Enfin, le juge Mitchell a conclu qu'il avait dga
répondu a la question 4h), qui porte sur d’ éven-
tuelles modifications aux dispositions concernant
les pensions, identiques a celles visées a la ques-
tion 2f).

(9) Question 5

Le juge Mitchell Sest abstenu de répondre a
cette question, qui demande s'il existe quelque
autre facteur ou combinaison de facteurs portant
atteinte a I’indépendance des juges de la Cour pro-
vinciale de I’ lle-du-Prince-Edouard, la jugeant trop
vague.

(h) Question 6

Laquestion 6 demande si I’al. 11d) de la Charte
exige que les juges des cours provinciales aient
droit au méme niveau de rémunération que les
juges des cours supérieures. Disant simplement
gu'il s'appuyait sur les arréts Valente et Généreux,
le juge Mitchell a répondu «non.

(i) Question 7

Comme la question 7 doit &tre tranchée unique-
ment en cas de réponse affirmative a la question 6,
vu laréponse qu'il avait donnée a cette question, le
juge Mitchell a estimé inutile de répondre a la
guestion 7.

(i) Question 8

La question 8 demande si les violations de I'al.
11d) de la Charte, s'il en est, peuvent &re justi-
fiées en vertu de I article premier. Le juge Mitchell
a statué qu’elles ne pouvaient pas I'étre, parce
gu'il [TRADUCTION] «serait complétement incom-
patible avec le principe d’'une société libre et
démocratique» (p. 55) gu’'une personne inculpée
d’une infraction soit jugée par un tribunal qui n’est
pas indépendant et impartial.

B. R c. Campbell, R. c. Ekmecic et R. ¢. Wickman
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(1) Decision of the Court of Queen’'s Bench of
Alberta (1994), 160 A.R. 81

The Alberta Court of Queen’'s Bench, per
McDonald J., addressed al three aspects of judi-
cia independence: financia security, security of
tenure, and institutional independence. McDonad
J. found that each of these aspects of judicial inde-
pendence was lacking in the Alberta Provincial
Court. | confine my description of his judgment to
those issues which were pursued on appeal.

(a) Financial Security

McDonald J. first considered the constitutional
contours of s. 11(d), as they pertained to reductions
in the salaries of judges. His analysis proceeded in
three stages. First, relying on the preamble to and
s. 100 of the Constitution Act, 1867, he concluded
that the salaries of superior court judges, once
ascertained and established, may not be reduced,
either through a direct reduction or by the failure
to adjust those salaries to keep pace with inflation,
and that the same level of protection should apply
to provincial court judges. Second, he arrived at
the same conclusion by reference to the purposes
of s. 11(d). Third, despite the general rule against
reductions in judges salaries, he accepted that
judges' salaries could be reduced by an “overall
economic measure”.

McDonald J. held that the salaries of superior
court judges could not be reduced, either through a
direct reduction or by the failure to maintain the
real value of those salaries, on the basis of a num-
ber of different sources. One source was the British
Consdtitution. In his opinion, the principle that
judges’ salaries could not be reduced was a consti-
tutiona rule in the United Kingdom, which had
been established by the Act of Settlement of 1701,
12 & 13 Will. 3, c. 2, and the Commissions and
Salaries of Judges Act of 1760, 1 Geo. 3, c. 23, and
which had in turn become part of the Canadian
Constitution through the operation of the preamble
to the Constitution Act, 1867, which states that

(1) Ladécision de la Cour du Banc de la Reine
de I'Alberta (1994), 160 A.R. 81

Le juge McDonald de la Cour du Banc de la
Reine de I’ Alberta a examingé les trois aspects de
I"indépendance de la magistrature; la sécurité
financiére, I'inamovibilité et I'indépendance insti-
tutionnelle. 1l a conclu que, sous chacun de ces
trois aspects, la Cour provinciale de I’ Alberta
n'était pas indépendante. Dans mon résumé de ce
jugement, je vais m'en tenir aux questions qui ont
été débattues en appel.

(a) La sécurité financiére

Le juge McDonald a d' abord étudié les contours
constitutionnels des dispositions de I'al. 11d) tou-
chant la réduction des traitements des juges. Son
analyse comprend trois étapes. Premiérement,
s appuyant sur le préambule et I'art. 100 de la Loi
congtitutionnelle de 1867, il a conclu, d’'une part,
gue les traitements des juges des cours supérieures,
une fois fixés et établis, ne peuvent pas étre
réduits, soit par réduction directe, soit par défaut
de les rajuster pour tenir compte de I'inflation, et,
d’autre part, que le méme degré de protection
devrait s appliquer aux traitements des juges des
cours provinciales. Deuxiemement, il a tiré la
méme conclusion en se référant aux objectifs visés
par I'al. 11d). Troisiemement, malgré la régle
générale interdisant la réduction des traitements
des juges, il a accepté que ces traitements pou-
vaient &tre réduits par une [TRADUCTION] «mesure
économique générale».

Sappuyant sur diverses sources, le juge
McDonad a statué que les traitements des juges
des cours supérieures ne pouvaient pas étre réduits,
soit par réduction directe soit par défaut de mainte-
nir la valeur réelle de ces traitements. Une de ces
sources est la Constitution britannique. A son avis,
le principe que les traitements des juges des cours
supérieures ne peuvent pas étre réduits était une
regle constitutionnelle au Royaume-Uni, qui avait
€té établie par I’ Act of Settlement de 1701,12 & 13
Will. 3, ch. 2, et le Commissions and Salaries of
Judges Act de 1760, 1 Geo. 3, ch. 23, puisincorpo-
rée a la Constitution canadienne par |’ effet du pré-
ambule de la Loi constitutionnelle de 1867, lequel
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Canada has a constitution “similar in Principle to
that of the United Kingdom™.

Another source was s. 100 of the Constitution
Act, 1867. McDonald J. made two arguments here.
His first argument relied on the text of s. 100,
which provides that superior court judges salaries
shall be “fixed” by Parliament. McDonald J. inter-
preted “fixed” to be equivalent to “cannot be
reduced” (p. 122). He buttressed this argument
with a second — that Beauregard had already held
that judges salaries could not be reduced.

Having concluded that superior court judges
salaries could not be reduced, McDonald J. held
that the same rule should apply to provincia court
judges salaries. He reasoned that if provincial
court judges received a lesser degree of constitu-
tional protection, accused persons who appeared
before them might have the impression that they
were receiving second-class justice. McDonad J.
appreciated the difficulty with this holding — that
it contradicts language in Valente which suggests
that s. 11(d) does not automatically provide the
same degree of protection for the independence of
provincia court judges as the judicature provisions
of the Constitution Act, 1867 provide to superior
court judges. McDonald J., however, confined the
scope of Valente, holding that it had only consid-
ered the means whereby judges salaries are set,
not the substantive issue of what level of remuner-
ation judges are entitled to.

McDonald J. aso arrived at the conclusion that
the salaries of provincia court judges could not be
reduced by an entirely different route — through a
purposive analysis of s. 11(d). In his view, there
are two purposes behind the guarantee of judicial
independence in s. 11(d): to promote judicial pro-
ductivity, since judges with a sense of financia
security are “more likely to work above and
beyond the call of duty” (p. 130), and to recruit to
the bench “lawyers of great ability and first-class

dit que le Canada a une constitution «semblable
dans son principe a celle du Royaume-Uni».

Une autre source est I'art. 100 de la Loi constitu-
tionnelle de 1867. Le juge McDonald a avancé
deux arguments sur ce point. Le premier est fondé
sur le texte de cet article, qui dit que les traite-
ments des juges des cours supérieures seront
«fixés» par le Parlement. Pour le juge McDonald,
le mot «fixés» est synonyme de [TRADUCTION] «ne
peuvent pas étre réduits» (p. 122). Il a renforcé cet
argument par un second — savoir que |’ arrét Beau-
regard a déa décidé que les traitements des juges
ne peuvent pas étre réduits.

Ayant conclu que les traitements des juges des
Cours supérieures ne pouvaient pas étre réduits, le
juge McDonald a statué que la méme regle devait
s'appliquer a ceux des juges des cours provin-
ciaes. Il a raisonné que s ces derniers bénéfi-
ciaient d'un degré de protection constitutionnelle
moins éleve, les accusés comparaissant devant eux
pourraient avoir I'impression d’ obtenir une justice
de second ordre. Le juge McDonald était conscient
de la difficulté que posait cette conclusion —
savoir qu'’ elle contredit les observations faites dans
Valente, qui suggerent que I'al. 11d) n’accorde pas
automatiquement aux juges des cours provinciales
le méme degré de protection, en ce qui concerne
leur indépendance, que celle accordée aux juges
des cours supérieures par les dispositions de la Loi
constitutionnelle de 1867 portant sur la magistra-
ture. Le juge McDonald a cependant limité la por-
tée de Valente, concluant que, dans cet arrét, on
n'avait examiné que le mécanisme de fixation des
traitements des juges, et non la question substan-
tielle de savoir quel est le niveau de rémunération
auqguel les juges ont droit.

Le juge McDonald a également emprunté un
cheminement tout a fait différent pour arriver a la
conclusion que les traitements des juges des cours
provinciales ne pouvaient pas étre réduits — c'est-
adire par une analyse de I'objet de I'al. 11d).
Selon lui, la garantie d’indépendance de la magis-
trature prévue a I'al. 11d) vise deux objectifs:
favoriser la productivité des juges, car des juges
qui sentent qu’ils bénéficient de la sécurité finan-
ciére sont [TRADUCTION] «davantage susceptibles
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reputation” (p. 131). Reductions in judges salaries
were prohibited by s. 11(d), in his opinion,
because they undermined those purposes.

Although McDonald J. articulated a general rule
against the reduction of judges salaries, he
accepted that judges salaries could be reduced as
part of an overall economic measure. However, he
defined that exception in very narrow terms, so
that judges salaries could be reduced only by a
general income tax or “a graduated income tax
which is applicable overall to al citizens who are
at the same level of earnings’ (p. 138). In support,
he cited Beauregard, where the pension scheme at
issue was similar to other pension schemes which
had been established for a substantial number of
other Canadians.

Applying these principles to the facts of the case
before him, McDonald J. declared the 5 percent
salary reduction for judges of the Alberta Provin-
cial Court brought about by the Payment to Provin-
cial Judges Amendment Regulation, Alta. Reg.
116/94, to be unconstitutional. Although his rea
soning is not entirely clear on this point, it seems
that the reduction fell afoul of s. 11(d) because it
was not an overall economic measure — it only
applied to Provincial Court judges. In addition, he
found that the government’s failure to increase
judges' salaries in accordance with increases in the
cost of living violated judges financial security,
because it amounted to a de facto reduction.

However, McDonald J. rejected a challenge to
s. 17(1) of the Provincial Court Judges Act, which
provides that the Lieutenant Governor in Council
“may make regulations. . . fixing the salaries to be
paid to judges’. That provision had been chal-
lenged because it was permissive and did not
require salaries to be provided, because it did not
prevent the executive branch from decreasing sala

de ne pas se limiter a leur strict devoir» (p. 130);
attirer &la magistrature [TRADUCTION] «des avocats
possédant une trés grande compétence et une
excellente réputation» (p. 131). L'alinéa 11d),
at-il estimé, interdit de réduire les traitements des
juges, parce que de telles réductions vont a I'en-
contre de ces objectifs.

Bien que le juge McDonad ait formulé une
regle générale interdisant la réduction des traite-
ments des juges, il a admis que ceux-ci pouvaient
étre réduits dans le cadre d une mesure écono-
mique générale. Toutefois, il a exprimé cette
exception en termes tres restrictifs, affirmant que
les traitements des juges ne pouvaient étre réduits
gue par un impdt général sur le revenu ou par [TRA-
DUCTION] «un impdt progressif sur le revenu appli-
cable & I’ensemble des contribuables touchant le
méme niveau de revenus» (p. 138). Au soutien de
cette affirmation, il a cité Beauregard, ou le régime
de pensions en cause était semblable a d autres
régimes de pensions établis pour un grand nombre
d’autres Canadiens.

Appliquant ces principes aux faits de I'affaire
dont il était saisi, le juge McDonald a déclaré
inconstitutionnelle la réduction de 5 pour 100 des
traitements des juges de la Cour provinciade de
I’ Alberta prévue par le Payment to Provincial
Judges Amendment Regulation, Alta. Reg. 116/94.
Quoique son raisonnement ne soit pas tout a fait
clair sur ce point, il semble que la réduction violait
I'al. 11d) parce qu’ elle n’ &tait pas une mesure éco-
nomique générale — du fait qu’elle ne visait que
les juges de la Cour provinciae. En outre, il a con-
clu que le défaut du gouvernement d’ augmenter les
traitements des juges au rythme des hausses du
colit de la vie portait atteinte a la securité finan-
ciere des juges, pour le motif qu'il s agissait d’'une
réduction de facto.

Toutefois, le juge McDonald a rejeté I argument
fondeé sur I'invalidité du par. 17(1) de la Provincial
Court Judges Act, qui prévoit que le lieutenant-
gouverneur en conseil [TRADUCTION] «peut, par
reglement, [...] fixer les traitements des juges».
Cette disposition avait été attaquée pour les motifs
suivants: elle n' établissait qu’ une faculté et n’exi-
geait pas que des traitements soient payés, €elle
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ries or benefits, because it did not prevent the
executive from providing different salaries to dif-
ferent types of judges, and because it did not pro-
hibit remuneration on the basis of job perform-
ance. McDonald J. rejected all of these arguments.
Some he rejected by reading down s. 17(1), so that
the provision required the setting of salaries, did
not authorize the reduction of salaries except as
part of an overall economic measure, and did not
authorize performance related remuneration. He
also held that s. 11(d) did not prohibit different sal-
aries for different judges.

McDonad J. then turned to two other issues
relating to financial security. First, he addressed
the process for determining judges saaries. He
held that judicial independence required neither an
independent committee, nor a set formula to deter-
mine salaries. What the guarantee of financial
security provided to judges, in his opinion, was an
assurance that their salaries would not be reduced
except as part of an overall economic measure, and
that they would be increased to take into account
changes in the cost of living. The mechanism for
setting the salary is not integral to achieving this
goal. Furthermore, since s. 11(d) did not mandate a
particular process for setting judges salaries,
McDonald J. aso held that judicial independence
would not be undermined by salary negotiations
between the judiciary and the executive.

Second, McDonad J. addressed the question of
changes to judges pensions. He held that the same
restriction which applied to reductions in salaries
also applied to reductions in pensions — those
reductions must be part of an overall economic
measure which applies to the population as a
whole. In addition, as for salaries, the failure to
increase pensions to keep pace with inflation was
tantamount to a reduction, and was therefore pro-
hibited by s. 11(d) of the Charter unless the failure
to index was part of an overall economic measure.

N’ empéchait pas le pouvoir exécutif de réduire les
traitements ou autres avantages, elle n’empéchait
pas I’ exécutif de verser des traitements différents a
divers groupes de juges et ele n'interdisait pas la
rémunération au rendement. Le juge McDonald
n'a retenu aucun de ces arguments. |l en a rejeté
certains en donnant une interprétation atténuée du
par. 17(1), selon laquelle: cette disposition exige
gue des traitements soient fixés, elle n'autorise la
réduction des traitements que dans le cadre d'une
mesure économique générale et elle ne permet pas
la rémunération liée au rendement. 1l a aussi con-
clu que I'al. 11d) n’interdisait pas le paiement de
traitements différents a divers groupes de juges.

Le juge McDonald a ensuite examiné deux
autres aspects de la sécurité financiere. Premiére-
ment, il S'est arrété au mécanisme de fixation des
traitements des juges. Il a conclu que I’'indépen-
dance de la magistrature ne requérait ni la création
d’'une commission indépendante, ni I'utilisation
d’'une formule préétablie de fixation des traite-
ments. Ce que la garantie de sécurité financiere
accorde aux juges, a son avis, ¢’ est I’ assurance que
leurs traitements ne pourront &tre réduits que dans
le cadre d'une mesure économique générale et
gu'ils seront augmentés au rythme des hausses du
colit de lavie. Le mécanisme de fixation des traite-
ments n'est pas un éément essentiel a la réalisa-
tion de cet objectif. De plus, comme I'al. 11d)
n'exige pas |’ application d’un mécanisme particu-
lier de fixation des traitements des juges, le juge
McDonad a aussi statué que I'indépendance des
juges ne serait pas minée par la tenue de négocia-
tions salariales entre la magistrature et le pouvoir
exécutif.

Deuxiemement, le juge McDonald a examiné la
guestion des modifications aux pensions des juges.
Il a conclu que la restriction s appliquant a I’ égard
de la réduction des traitements s appliquait aussi a
laréduction des pensions — ces réductions doivent
s'inscrire dans le cadre d'une mesure économique
générale applicable a I’ensemble de la population.
En outre, tout comme pour les traitements, le
déefaut d’ augmenter les pensions pour tenir compte
de I'inflation équivalait a une réduction et &tait
donc interdite par I'al. 11d) de la Charte, sauf si
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However, in the absence of sufficient evidence, he
declined to determine if changes to the pension
plan of the judges of the Alberta Provincial Court
had violated s. 11(d).

(b) Security of Tenure

McDonald J. found that two different sets of
provisions of the Provincial Court Judges Act vio-
lated s. 11(d) of the Charter, because they pro-
vided insufficient security of tenure. The first set
of provisions relates to the membership of the
Judicial Council, the body charged with consider-
ing complaints made against judges of the Alberta
Provincial Court. Sections 10(1)(d) and 10(1)(e)
permit non-judges to be members of the Judicial
Council. McDonad J. held that the presence of
non-judges on the Judicial Council contravened
s. 11(d), because Valente had held that security of
tenure required that judges only be dismissed after
a “judicial inquiry”. A judicia inquiry, according
to McDonald J.,, isan inquiry by judges only. Asa
result, he found ss. 11(1)(c) and 11(2) of the Act,
which empower the Council to investigate com-
plaints, make recommendations to the Minister of
Justice and Attorney General, and refer complaints
to the Chief Judge of the Court or a committee of
the Judicial Council for inquiry and report, to be
unconstitutional.

The second set of provisions related to the
grounds for the remova of judges of the Alberta
Provincial Court. Section 11(1)(b) of the Provin-
cial Court Judges Act provides that “lack of com-
petence’ and “conduct” are grounds for removal.
McDonald J. held that these provisions are over-
broad, because they potentially impugn conduct
which may be unrelated to the capacity of a judge
to perform his or her official duties. At worst, the
provisions could be used to dismiss judges for the
inability to “interpret and apply the law cor-
rectly . .. whether in a specific case or in more
than one case” (p. 161).

cette absence d’'indexation faisait partie d une
mesure économique générale. Toutefois, en raison
de I'insuffisance de la preuve & cet égard, il a
refusé de décider si les modifications au régime de
pensions des juges de la Cour provinciale de I’ Al-
berta avaient violé I'al. 11d).

(b) L’inamovibilité

Le juge McDonald a statué que deux groupes
distincts de dispositions de la Provincial Court
Judges Act violaient I'al. 11d) de la Charte, parce
gu'elles ne garantissaient pas suffissmment |’ina
movibilité. Le premier groupe concerne la compo-
sition du Judicial Council, organisme chargé d’ étu-
dier les plaintes portées contre les juges de la Cour
provinciale de I’ Alberta. Les alinéas 10(1)d) et €)
permettent a des personnes n’ appartenant pas a la
magistrature de faire partie de cet organisme. Le
juge McDonald a conclu que la présence de ces
personnes contrevenait a I'al. 11d), car il a &é
jugé, dans Valente, que I'inamovibilité comman-
dait que les juges ne puissent &tre révoqués qu'ala
suite d' une «enquéte judiciaire». Or, estime le juge
McDonald, une telle enquéte ne peut étre tenue
gue par des juges seulement. En conséquence, il a
conclu al’inconstitutionnalite de I’al. 11(1)c) et du
par. 11(2) de la Loi, qui habilitent le Council a
faire enquéte sur les plaintes, a formuler des
recommandations au ministre de la Justice et pro-
cureur général et a déférer des plaintes au juge en
chef de la cour ou a un comité du Judicial Council
pour enquéte et rapport.

Le second groupe portait sur les motifs de révo-
cation des juges de la Cour provincide de I’ Al-
berta. Aux termes de I'al. 11(1)b) de la Provincial
Court Judges Act, [TRADUCTION] «l’incompétence»
d’'un juge ou sa «conduite» sont des motifs de
révocation. Le juge McDonald a conclu que cette
disposition avait une portée trop large, parce
gu’elle pouvait viser une conduite n’ayant aucun
rapport avec la capacité d'un juge d exercer ses
fonctions officielles. Au pire, elle pourrait &tre uti-
liste pour révoquer un juge pour cause d'incapa-
cité [TRADUCTION] «d'interpréter et d appliquer le
droit correctement [. . .] dans un cas donné ou dans
plusieurs affaires» (p. 161).
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(c) Ingtitutional Independence

Finally, McDonald J. held that the provisions of
the Provincial Court Judges Act which permit the
Attorney General to designate the place of resi-
dence (s. 13(1)(a)) and the sitting days (s. 13(1)(b))
of judges of the Alberta Provincia Court violated
S. 11(d). He arrived at this conclusion on the basis
of the view that the purpose of institutional inde-
pendence is to safeguard the ability of the court to
use its judicial resources as efficiently as possible,
in order to ensure a timely trial for accused per-
sons. As well, he cited Valente's explicit statement
that control over sittings of the court is an essential
component of institutional independence.

(d) Disposition

Although he made severa findings of unconsti-
tutionality, McDonald J. denied the stays sought
by Campbell and Ekmecic, on the ground that his
declarations removed the source of the unconstitu-
tionality and had rendered the Alberta Provincial
Court independent. Furthermore, although
Wickman's trial had already proceeded before a
non-independent judge, he denied the request for
orders in the nature of certiorari and prohibition,
because to do otherwise would be to countenance
an abuse of process, since the defence had waited
to the end of the trial to raise these constitutional
issues.

(6) Remarks of Premier Klein

McDonad J. held that the remarks of Premier
Klein did not amount to a violation of judicia
independence. Although the Premier's comments
may have been unwise, they did not giveriseto a
reasonable apprehension that the executive would
interfere with the independence of the Alberta Pro-
vincial Court.

(c) L’indépendance ingtitutionnelle

Enfin, le juge McDonald a décidé que les dispo-
sitions de la Provincial Court Judges Act qui per-
mettent au procureur général de désigner le lieu de
résidence des juges de la Cour provinciale de I’ Al-
berta (al. 13(1)a)) et de fixer les jours de séance de
la cour (al. 13(1)b)) violaient I'al. 11d). Il atiré
cette conclusion en se fondant sur le principe que
I'indépendance ingtitutionnelle avait pour but de
protéger la capacité de la cour d’'employer ses
juges le plus efficacement possible, de maniére a
garantir aux accusés un proces dans les meilleurs
délais. En outre, il acitélaremarque explicite faite
dans Valente selon laquelle le pouvoir des tribu-
naux de fixer ses séances est un éément essentiel
de I'indépendance institutionnelle.

(d) Le dispositif

Méme s'il aformulé plusieurs conclusions d'in-
congtitutionnalité, le juge McDonald a néanmoins
rejeté les demandes d'arrét des procédures de
Campbell et Ekmecic, pour le motif que les juge-
ments déclaratoires qu’il avait prononcés avaient
pour effet d' éliminer la source de cette inconstitu-
tionnalité et de rendre la Cour provinciae de I’ Al-
berta indépendante. De plus, méme si le proces de
Wickman avait dgja commencé devant un juge qui
n'était pas indépendant, il a rejeté la demande
d’ ordonnance de certiorari et de prohibition, car y
faire droit serait revenu a cautionner un abus de
procédure, puisgque la défense avait attendu la fin
du proces pour soulever ces questions constitution-
nelles.

(e) Lesremarques du premier ministre Klein

Le juge McDonald a décidé que ces remarques
ne congtituaient pas une violation de I’indépen-
dance de la magistrature. Bien qu’elles aient peut-
étre été peu judicieuses, elles n'ont pas fait naltre
une crainte raisonnable que le pouvoir exécutif
n’ entrave |’ indépendance de la Cour provinciale de
I’ Alberta.
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(2) Decision of the Court of Appeal of Alberta
(1995), 169 A.R. 178

The Crown appealed. The decision of the Court
of Appeal dealt solely with the question of whether
that court had jurisdiction to hear the case. A
majority of the court (Conrad J.A. dissenting), held
that it did not have jurisdiction.

There was a consensus on the court that the
Crown's appeal required a statutory basis to pro-
ceed. The interpretive debate focussed on the
meaning and scope of s. 784(1) of the Criminal
Code, which provides that:

784. (1) An appedl lies to the court of appeal from a
decision granting or refusing the relief sought in pro-
ceedings by way of mandamus, certiorari or prohibi-
tion.

Two issues were addressed by the court: first,
whether a successful party (in this case, the
Crown) could rely on s. 784(1) to appeal adecision
which granted it relief, but not the relief sought;
and second, whether a declaration was a form of
relief sufficiently akin to mandamus, certiorari or
prohibition to come within the scope of the provi-
sion.

Harradence J.A. answered both questions in the
negative. His starting point was that a provision
which allowed a successful party to appea was
sufficiently unusual that it would have to be
explicitly and very clearly spelled out in the Crimi-
nal Code. Section 784(1), in his opinion, did not
meet the requisite standard of clarity. O’ Leary JA.
concurred with him on this point. Furthermore,
speaking alone, Harradence J.A. rejected the argu-
ment that the declarations were in effect prohibi-
tory in nature. Although the declaratory orders
may have removed a flaw in the jurisdiction of the
Alberta Provincial Court, he reasoned that they did
not affect the proceedings taken or proposed to be
taken before the Provincial Court.

(2) L’arrét de la Cour d appel de I'Alberta
(1995), 169 A.R. 178

Le ministére public a porté le jugement en
appel. L’ arrét de la Cour d appel n'a porté que sur
la question de savoir si elle avait compétence pour
entendre I'appel. A la mgjorité, la cour (le juge
Conrad éant dissidente) a statué qu’elle n'avait
pas compétence.

Il'y avait consensus, au sein de la cour, que |’ ap-
pel du ministére public devait &tre fondé sur un
texte de loi. Le débat sur I'interprétation a porté
principalement sur le sens et le champ d applica
tion du par. 784(1) du Code criminel, qui est ainsi
redigé:

784. (1) Appel peut étre interjeté a la cour d appel
contre une décision qui accorde ou refuse le secours

demandé dans des procédures par voie de mandamus, de
certiorari ou de prohibition.

Deux questions ont &té analysées par la Cour: pre-
mierement, celle de savoir si la partie ayant gain de
cause (en I'espece le ministere public) pouvait
invoquer le par. 784(1) pour appeler de la décision
lui accordant un recours, mais non celui demandg;
deuxiemement, celle de savoir si un jugement
déclaratoire était une forme de recours suffisam-
ment apparenté au mandamus, au certiorari ou ala
prohibition pour &tre visé par cette disposition.

Le juge Harradence a répondu aux deux ques
tions par la négative. |l a tout dabord souligné
gu’ une disposition qui permettrait a la partie ayant
gain de cause d'appeler serait suffissmment inha-
bituelle que le droit de le faire devrait &tre énoncé
en termes explicites par le Code criminel. Or, ason
avis, le par. 784(1) ne satisfait pas a la norme de
clarté requise. Le juge O'Leary a souscrit a son
avis sur ce point. De plus, ne s'exprimant alors que
pour lui-méme, |le juge Harradence a rejeté I’ argu-
ment que les ordonnances déclaratoires étaient de
fait de la nature d' une prohibition. Quoique ces
ordonnances aient peut-étre corrigé un défaut de
compétence de la Cour provinciale de I’ Alberta, il
a estimé qu'elles n"avaient pas eu d effet sur les
procédures engagées ou envisagées devant la Cour
provinciae.
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By contrast, Conrad J.A. (dissenting) answered
both questions in the affirmative. Addressing the
second issue first, she held that the declarations
made by McDonald J. at tria were equivalent to
prohibitions, and therefore came within the scope
of s. 784(1). Her argument seemed to be that the
trial judge, through the declarations, effectively
prohibited “the commencement, or continuation, of
the subject trials in front of a court subject to the

Par contraste, le juge Conrad (dissidente) a
répondu aux deux questions par I affirmative. Exa
minant d’'abord la seconde question, elle a décidé
que les déclarations du juge McDonald au proces
equivalaient a des prohibitions et étaient donc
visées par le par. 784(1). Il semble que son raison-
nement ait &té que le juge du proces, par les décla-
rations, avait effectivement interdit [TRADUCTION]
«l’ engagement ou la poursuite des proces en cause

impugned provisions’ (p. 193 (emphasis in origi-
nal)). With respect to the first issue, she held that
s. 784(1) was not limited to appeals by unsuccess-
ful parties, but instead permitted appeals from
decisions which granted or refused the relief
sought. Conceivably, this could include an appeal
from a party who was successful but did not
receive the relief desired, like the Crown in this
case.

C. Manitoba Provincial Judges Assn. v. Manitoba
(Minister of Justice)

(1) Decision of the Court of Queen's Bench of
Manitoba (1994), 98 Man. R. (2d) 67

The central issue at trial was the nature of the
protection for financial security provided by s.
11(d), and whether the provisions of Bill 22 met
that constitutional standard. Two questions were
addressed: first, whether s. 11(d) permits reduc-
tionsin judges salaries, and if so, under what cir-
cumstances; and second, whether s. 11(d) man-
dates any particular process for the setting of
judges sdlaries.

On the first question, Scollin J. took the same
position as McDonald J. in Campbell — that
judges salaries may be reduced only as part of an
overall economic measure which affects al citi-
zens. As such, the reduction of judges salaries by
Bill 22 was unconstitutional, because it was part of

devant une cour assujettie aux dispositions atta-
quées» (p. 193 (souligné dans I’ original)). Quant a
la premiére question, elle a statué que le
par. 784(1) ne se limitait pas aux appels formés par
les parties ayant perdu, mais qu'’il autorisait égale-
ment les appels contre les décisions ayant accordé
ou refusé le recours demandé. |l était concevable
que cela vise I'appel interjeté par une partie qui,
bien qu’ ayant eu gain de cause, n’aurait pas obtenu
le recours demandé, comme le ministere public en
I’ espéce.

C. Manitoba Provincial Judges Assn. ¢. Manitoba
(Ministre de la Justice)

(1) Ladécision de la Cour du Banc de la Reine
du Manitoba (1994), 98 Man. R. (2d) 67

Au proces, la question centrale était celle de
savoir quelle était la nature de la protection accor-
dée par I'al. 11d) en matiéere de sécurité financiere,
et s les dispositions de la loi 22 satisfaisaient a
cette norme constitutionnelle. Deux questions ont
été examinées. premierement, celle de savoir s
I'al. 11d) autorise la réduction des traitements des
juges, et, si oui, dans quelles circonstances;
deuxiemement, celle de savoir s I'al. 11d) com-
mande |’ application d’un mécanisme particulier
pour la fixation de ces traitements.

Relativement a la premiére question, le juge
Scollin a adopté la méme position que le juge
McDonad dans Campbell — c’est-a-dire que les
traitements des juges ne peuvent &tre réduits que
dans le cadre d’'une mesure économique générale
touchant tous les citoyens. De ce point de vue, la
réduction des traitements des juges prévue par la
loi 22 était inconstitutionnelle, parce qu'’ elle faisait
partie d’'un programme visant a réduire le déficit
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a plan to reduce the provincial deficit solely
through a reduction in government expenditures.

However, Scollin J. then proceeded to part com-
pany with McDonald J.’s judgment in one crucial
respect — he held that the standard set by s. 11(d)
is only required for permanent reductions in judi-
cial saaries. In economic emergencies, temporary
reductions, by contrast, are allowed. Scollin J. held
that the facts of this case disclosed an economic
emergency, which he defined (at p. 77) as a situa
tion
[w]here, in the judgment of the Government, fiscal
demands on the public treasury can be met only by
immediate but determinate restraints on the Govern-
ment’s own spending. . . .

Thus, in his disposition of the appeal, Scollin J.
read down Bill 22 to provide for the temporary
suspension of full compensation, and the full retro-
active repayment of all compensation when Bill 22
expired.

The second question was addressed in the con-
text of s. 11.1 of The Provincial Court Act, which
establishes an independent commission (the Judi-
cial Compensation Committee) that makes recom-
mendations to the provincia legislature on salaries
of judges of the Manitoba Provincial Court. It was
argued that Bill 22 effectively rendered the com-
mission inoperative, by imposing a salary reduc-
tion without the legislature first receiving the com-
mission’s report, and therefore violated s. 11(d)
because the statutory provisions creating the com-
mission had “quasi-constitutional” status which
allowed those provisions to prevail over Bill 22.
Scollin J. rejected this argument on two grounds:
first, that Bill 22 did not purport to disband or dis-
rupt the work of the Judicial Compensation Com-
mittee, and therefore the question of any conflict
between the Bill and the provisions creating the
Committee did not arise; and second, that the
Committee process did not have quasi-constitu-
tional status, and so could not prevail over Bill 22.

It was also argued at trial that there had been a
violation of judicial independence because of the

provincial seulement par la réduction des dépenses
gouvernementales.

Toutefois, le juge Scollin a divergé d opinion
avec le juge McDonald sur un aspect crucial — il a
décidé que la norme établie par I'al. 11d) ne s ap-
plique qu'al’ égard des réductions permanentes des
traitements des juges. En cas de crises financiéres,
par contraste, des réductions temporaires sont
autorisées. Le juge Scollin a conclu que les faits de
I’ espece révélaient I'existence d'une crise finan-
ciere, qu'il a définie ainsi (alap. 77):
[TRADUCTION] Il s'agit des cas ou, de |'avis du gouver-
nement, les besoins budgétaires du Trésor ne peuvent
étre satisfaits que par des compressions immédiates
mais précises de ses propres dépenses. . .

Par conséguent, le juge Scollin atranché I’ appel en
donnant une interprétation atténuée de laloi 22, de

maniere a permettre la suspension temporaire de la
pleine rémunération et le paiement rétroactif com-
plet de la pleine remunération a I’ expiration de la
période de validité de la loi 22.

La deuxieme question a &é examinée dans le
contexte del’art. 11.1 delaLoi sur la Cour provin-
ciale qui établit une commission indépendante (le
Comité chargé de la rémunération des juges) appe-
lée a faire des recommandations a |I’assemblée
légidlative quant aux traitements des juges de la
Cour provinciale du Manitoba. On soutenait que la
loi 22 avait rendu le Comité inopérant dans les
faits en imposant une réduction des traitements
avant que I'assemblée légidlative ait regu son rap-
port, et qu'elle avait, par conséquent, violé I'al.
11d), parce que les dispositions |égidlatives consti-
tuant le Comité avaient un caractére «quasi consti-
tutionnel», de sorte qu’ elles |’ emportaient sur laloi
22. Lejuge Scollin arejeté cet argument pour deux
motifs: premierement, la loi 22 n’était pas censée
dissoudre le Comité ou interrompre ses travaux e,
en conséquence, il n’existait aucun conflit entre ce
texte de loi et les dispositions constituant le
Comité; deuxiemement, le mécanisme du Comité
Nn'avait pas un caractére quasi constitutionnel et ne
pouvait donc pas I’emporter sur la loi 22.

On a également soutenu, au proces, qu’il y avait
eu atteinte a I’indépendance de la magistrature par
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decision to close down the courts on days which
the government had designated as unpaid days of
leave for its employees (“Filmon Fridays’). Scollin
J. rejected this argument, because the decision to
close down the courts was not taken by the execu-
tive (in the person of the Attorney General), but by
the Chief Judge of the Manitoba Provincial Court.
A number of factors were determinative: the Chief
Judge was consulted about the withdrawal of court
staff; the Chief Judge directed that the courts be
closed down on those days, and had the Chief
Judge decided that the Provincial Court would
remain open on those days, the government had
given an assurance that sufficient staff would be
made available.

Finally, the trial judge considered and rejected
an argument that the government had exerted
improper pressure on the judges of the Provincial
Court. The alegation arose out of arequest by the
government that the judges state whether they
intended to challenge Bill 22, in advance of the
government agreeing to present a joint submission
with the judges to the Judicial Compensation Com-
mittee. Scollin J. held that the request was “indis-
creet” but “immaterial” (p. 79).

(2) Decision of the Court of Appea of Mani-
toba (1995), 102 Man. R. (2d) 51

The Court of Apped’s views on the nature of
the guarantee of financial security are not entirely
clear. At one point, the court stated that s. 11(d)
protects judges against “arbitrary interference” by
the legidature or the executive which is “moti-
vated by an improper or colourable purpose’
(p. 63), at another that s. 11(d) prohibits the “dis-
criminatory treatment of judges'. However,
despite this ambiguity, the court rejected the sub-
mission that a salary cut for judges is constitu-
tional only if it is part of an overall economic mea-
sure, although it accepted that the fact that a
reduction is part of such a measure would go to a

suite de la décision de fermer les tribunaux les
jours désignés par le gouvernement comme jours
de congé sans solde pour ses employés (les «ven-
dredis de Filmon»). Le juge Scollin a rejeté cet
argument, pour le motif que la décision de fermer
les tribunaux n’avait pas &é prise par le pouvoir
exécutif (par I'entremise du procureur général),
mais par le juge en chef de la Cour provinciae du
Manitoba. Un certain nombre de facteurs ont &té
décisifs: le juge en chef de la Cour provinciae
avait été consulté sur le retrait du personnel de la
cour; c'est lui qui avait ordonné la fermeture de la
cour ces jours-la et, s'il avait décidé qu’elle conti-
nuerait ses activités, le gouvernement avait donné
I’ assurance que le personnel suffisant serait dispo-
nible.

Finalement, le juge de premiére instance a exa
miné et rejeté I’argument selon lequel le gouverne-
ment avait exercé des pressions indues sur les
juges de la Cour provinciale. Cette allégation
découlait du fait que, avant de consentir a présen-
ter, de concert avec les juges, des observations au
Comité chargé de la rémunération des juges, le
gouvernement avait demandé a ceux-ci de lui dire
sils entendaient contester laloi 22. Le juge Scollin
a décidé que cette demande avait &té [TRADUCTION]
«peu judicieuse», mais qu'elle &ait «sans perti-
nence» (p. 79).

(2) L’arrét de la Cour d'appel du Manitoba
(1995), 102 Man. R. (2d) 51

Les vues de la Cour d appel sur la nature de la
garantie de sécurité financiere ne sont pas tout a
fait claires. A un endroit, elle a dit que I'al. 11d)
protége les juges contre toute [TRADUCTION] «ingé-
rence arbitraire» de I’ assemblée Iégislative ou du
pouvoir exécutif, «motivée par un but malhonnéte
ou spécieux» (p. 63); a un autre endroit, ele dit
gu'il interdit de «traiter les juges de fagon discri-
minatoire». Toutefois, malgré cette ambiguite, la
cour arejeté I'argument gu’ une réduction des trai-
tements des juges n’ est congtitutionnelle que si elle
s'inscrit dans le cadre d’une mesure économique
générale, méme s dle a admis que le fait qu'une
réduction fasse partie d’ une telle mesure amenerait
a conclure que la réduction [TRADUCTION] «n'a pas
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finding that the reduction “was not enacted for an
improper or colourable purpose” (p. 65).

The court then went on to apply the standard of
discriminatory treatment, and addressed the argu-
ment that Bill 22 was unconstitutional because of
the distinctions it drew among different persons
who were paid from the public purse. On the facts,
the court found that differences in the classes of
persons affected by Bill 22 necessitated different
treatment, and were therefore not discriminatory.
In particular, the court pointed to the fact that other
persons governed by Bill 22 were in a collective
bargaining relationship with the government, a sit-
uation from which “judges would undoubtedly
resile” (p. 66).

In addition to determining whether Bill 22 dis-
criminated against judges of the Manitoba Provin-
cia Court, the court asked how the reasonable per-
son would perceive the cuts. It concluded that
since the cuts were of a broadly based nature, and
were motivated by budgetary concerns, they would
not create the impression that judicia indepen-
dence had been compromised.

As the trial judge had done, the Court of Appeal
rejected the argument that the provisions creating
the Judicial Compensation Committee somehow
received constitutional protection against Bill 22,
and expressly agreed with Scollin J. that Bill 22
did not conflict with those provisions. Moreover, it
pointed out that s. 3 of Bill 22 provides that the
Bill prevails over any conflicting legislation.

The Court of Appea confined its analysis of the
alleged unconstitutionality of the closing of the
Manitoba Provincial Court to the decision of the
Attorney General that Crown attorneys take
unpaid days of leave (“Filmon Fridays’) as part of
the deficit reduction scheme centred around Bill
22. To the court, this particular decision did not
interfere with the ingtitutional independence of the
Provincial Court, because it did not touch upon
that court’s adjudicative function. Rather, it con-
cerned the prosecution of criminal offences, for

été édictée dans un but malhonnéte ou spécieux»
(p. 65).

La cour a ensuite appliqué la norme du traite-
ment discriminatoire et analysé I'argument selon
lequel laloi 22 était inconstitutionnelle du fait des
distinctions qui y étaient &tablies entre différentes
personnes rémunérées sur les fonds publics. A la
lumiere des faits, la cour a conclu que les diffé-
rences entre les catégories de personnes touchées
par la loi justifiaient un traitement différent et
n’' étaient donc pas discriminatoires. En particulier,
elle a souligné le fait que d’ autres personnes assu-
jetties a la loi étaient soumises au régime de la
négociation collective avec le gouvernement, situa-
tion devant laguelle [TRADUCTION] «les juges recu-
leraient certainement» (p. 66).

En plus de décider si laloi 22 était discrimina-
toire a I'endroit des juges de la Cour provinciale
du Manitoba, la cour s'est demandé comment une
personne raisonnable percevrait les coupures. Elle
a conclu que, comme celles-ci étaient généralisées
et motivées par des préoccupations budgétaires,
elles ne donneraient pas I'impression que I'indé-
pendance de la magistrature avait &é compromise.

A I'instar du juge de premiére instance, la Cour
d appel a regjeté I'argument que les dispositions
congtituant le Comité chargé de la remunération
des juges étaient de quelque facon protégées par la
Constitution contre laloi 22, et elle a expressément
souscrit al’avis du juge Scollin que laloi 22 n’en-
trait pas en conflit avec ces dispositions. De plus,
la cour a souligné que I'art. 3 de laloi 22 précise
gue celle-ci I'emporte sur toute mesure législative
incompatible.

En ce qui concerne I’ argument relatif al’incons-
titutionnalité de la fermeture de la Cour provin-
cide du Manitoba, la Cour d'appel a limité son
analyse a la décision du procureur général de faire
prendre aux substituts du procureur général des
jours de congé sans solde (les «vendredis de Fil-
mon») dans le cadre du programme de réduction
du déficit dont la loi 22 était I'éément central.
Pour la cour, cette décision n’a pas porté atteinte a
I'indépendance institutionnelle de la Cour provin-
cide, parce qu'elle n"avait pas d’incidence sur la
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which the executive has constitutional responsibil-
ity.

The court agreed with the trial judge's conclu-
sion that the pressure exerted on the judges asso-
ciation by the government was immaterial.

IV. Financial Security

A. Introduction: The Unwritten Basis of Judicial
Independence

These appedls were al argued on the basis of
s. 11(d), the Charter’s guarantee of judicial inde-
pendence and impartiality. From its express terms,
s. 11(d) is aright of limited application — it only
applies to persons accused of offences. Despite
s. 11(d)’s limited scope, there is no doubt that the
appeals can and should be resolved on the basis of
that provision. To a large extent, the Court is the
prisoner of the case which the parties and interven-
ers have presented to us, and the arguments that
have been raised, and the evidence that we have
before us, have largely been directed at s. 11(d). In
particular, the two references from P.E.l. are
explicitly framed in terms of s. 11(d), and if we are
to answer the questions contained therein, we must
direct ourselves to that section of the Constitution.

Nevertheless, while the thrust of the submis-
sions was directed at s. 11(d), the respondent
Wickman in Campbell et a. and the appellants in
the P.E.l. references, in their written submissions,
the respondent Attorney General of P.E.l,, in its
oral submissions, and the intervener Attorney Gen-
eral of Canada, in response to a question from
lacobucci J., addressed the larger question of
where the constitutional home of judicial indepen-
dence lies, to which | now turn. Notwithstanding
the presence of s. 11(d) of the Charter, and ss. 96-
100 of the Constitution Act, 1867, | am of the view
that judicial independence is at root an unwritten

fonction juridictionnelle de cette cour, mais con-
cernait plutdt la poursuites des infractions crimi-
nelles, responsabilité qui releve du pouvoir exécu-
tif en vertu de la Constitution.

La cour a souscrit a la conclusion du juge de
premiere instance que la question des pressions
exercées par le gouvernement sur |’ association des
juges était sans pertinence.

IV. La sécurité financiere

A. Introduction: le fondement non écrit de I'indé-
pendance de la magistrature

L es présents pourvois ont tous été plaides sur le
fondement de I'al. 11d) de la Charte, disposition
qui garantit I'indépendance et I'impartiaité de la
magistrature. 11 ressort des termes mémes de cette
disposition que le droit qu’ elle garantit est un droit
d application limitée — il ne sapplique qu’aux
personnes qui font I’ objet d’une inculpation. Mal-
gré la portée limitée de I'al. 11d), il ne fait aucun
doute que les pourvois peuvent et doivent étre
tranchés sur le fondement de cette disposition.
Dans une large mesure, notre Cour est prisonniére
du contexte que les parties et les intervenants lui
ont présenté. De plus, les arguments avancés ainsi
gue les éléments de preuve produits concernent
principalement I'al. 11d). De fagon plus particu-
liere, les deux renvois émanant de I’ lle-du-Prince-
Edouard sont expressément formulés en fonction
del’al. 11d), et si nous voulons répondre aux ques-
tions qui y sont posées, nous devons nous attacher
a cette disposition de la Constitution.

Néanmoins, méme si les observations portaient
pour I'essentiel sur I'al. 11d), I'intimé Wickman
dans Campbell et autres et les appelants dans les
renvois de I’'lle-du-Prince-Edouard, dans leurs
observations &crites, I'intimé procureur général de
I’ lle-du-Prince-Edouard dans ses plaidoiries, et
I'intervenant procureur général du Canada, en
réponse a une question du juge lacobucci, ont sou-
levé la question plus générale de |’ assise constitu-
tionnelle de I'indépendance de la magistrature, que
je vais maintenant aborder. Malgré la présence de
I'al. 11d) dela Charte et des art. 96 a 100 de la Loi
constitutionnelle de 1867, je suis d'avis que I'indé-
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congtitutional principle, in the sense that it is exte-
rior to the particular sections of the Constitution
Acts. The existence of that principle, whose origins
can be traced to the Act of Settlement of 1701, is
recognized and affirmed by the preamble to the
Congtitution Act, 1867. The specific provisions of
the Constitution Acts, 1867 to 1982, merely “elab-
orate that principle in the ingtitutional apparatus
which they create or contemplate’: Switzman v.
Elbling, [1957] S.C.R. 285, at p. 306, per Rand J.

| arrive a this conclusion, in part, by consider-
ing the tenability of the opposite position — that
the Canadian Constitution already contains explicit
provisions which are directed at the protection of
judicia independence, and that those provisions
are exhaustive of the matter. Section 11(d) of the
Charter, as | have mentioned above, protects the
independence of a wide range of courts and tribu-
nals which exercise jurisdiction over offences.
Moreover, since well before the enactment of the
Charter, ss. 96-100 of the Constitution Act, 1867,
separately and in combination, have protected and
continue to protect the independence of provincial
superior courts. Cooper, supra, at para. 11; Mac-
Millan Bloedel Ltd. v. Smpson, [1995] 4 S.C.R.
725, at para. 10. More specificaly, s. 99 guaran-
tees the security of tenure of superior court judges;
s. 100 guarantees the financial security of judges
of the superior, district, and county courts; and s.
96 has come to guarantee the core jurisdiction of
superior, district, and county courts against legisla-
tive encroachment, which | aso take to be a guar-
antee of judicial independence.

However, upon closer examination, there are
serious limitations to the view that the express pro-
visions of the Constitution comprise an exhaustive
and definitive code for the protection of judicia
independence. The first and most serious problem
is that the range of courts whose independence is
protected by the written provisions of the Constitu-
tion contains large gaps. Sections 96-100, for
example, only protect the independence of judges

pendance de la magistrature est al’ origine un prin-
cipe congtitutionnel non écrit, en ce sens qu'il est
extérieur aux articles particuliers des Lois constitu-
tionnelles. L’ existence de ce principe, dont les ori-
gines remontent a I’ Act of Settlement de 1701, est
reconnue et confirmée par le préambule de la Loi
constitutionnelle de 1867. Les dispositions précises
des Lois constitutionnelles de 1867 a 1982 ne font
[TRADUCTION] «qu’ établir ce principe dans I’ appa-
reil institutionnel qu’elles créent ou envisagent:
Switzman c. Elbling, [1957] R.C.S. 285, a la
p. 306, le juge Rand.

Jarrive a cette conclusion en partie en soupe-
sant la force de I’argument contraire — qui veut
gue la Congtitution canadienne renferme déja des
dispositions explicites visant a protéger I'indépen-
dance de la magistrature, et que ces dispositions
aient un caractere exhaustif a cet égard. L’alinéa
11d) de la Charte, comme je I’ai mentionné plus
tot, protége I'indépendance d'un large éventail de
tribunaux exercant une juridiction sur les per-
sonnes faisant |’ objet d’une inculpation. En outre,
bien longtemps avant I’édiction de la Charte, les
art. 96 a 100 de la Loi congtitutionnelle de 1867,
séparément et ensemble, ont protégé I'indépen-
dance des cours supérieures des provinces et conti-
nuent de le faire: Cooper, précité, au par. 11, et
MacMillan Bloedel Ltd. c. Smpson, [1995] 4
R.C.S. 725, au par. 10. Plus précisément, |I'art. 99
garantit I’inamovibilité des juges des cours supé-
rieures; I'art. 100 garantit |a sécurité financiere des
juges des cours supérieures, de district et de comté;
I’art. 96 en est venu a garantir lajuridiction fonda-
mentale des cours supérieures, de district et de
comté contre les empiétements législatifs, ce qui a
mon sens est aussi une garantie de I’ indépendance
de la magistrature.

Toutefois, un examen plus approfondi révéle des
limites sérieuses a |I'argument que les dispositions
expresses de la Constitution codifient de fagon
exhaustive et définitive la protection de I’ indépen-
dance de la magistrature. Le premier probléme, et
aussi le plus grave, est que I’ éventail des tribunaux
dont I'indépendance est protégée par les disposi-
tions écrites de la Constitution comporte des
lacunes importantes. Par exemple, les art. 96 a 100
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of the superior, district, and county courts, and
even then, not in a uniform or consistent manner.
Thus, while ss. 96 and 100 protect the core juris-
diction and the financial security, respectively, of
al three types of courts (superior, district, and
county), s. 99, on its terms, only protects the secur-
ity of tenure of superior court judges. Moreover,
ss. 96-100 do not apply to provincialy appointed
inferior courts, otherwise known as provincial
courts.

To some extent, the gaps in the scope of protec-
tion provided by ss. 96-100 are offset by the appli-
cation of s. 11(d), which applies to a range of
tribunals and courts, including provincial courts.
However, by its express terms, s. 11(d) is limited
in scope as well — it only extends the envelope of
congtitutional protection to bodies which exercise
jurisdiction over offences. As a result, when those
courts exercise civil jurisdiction, their indepen-
dence would not seem to be guaranteed. The inde-
pendence of provincial courts adjudicating in fam-
ily law matters, for example, would not be
constitutionally protected. The independence of
superior courts, by contrast, when hearing exactly
the same cases, would be constitutionally guaran-
teed.

The second problem with reading s. 11(d) of the
Charter and ss. 96-100 of the Congtitution Act,
1867 as an exhaustive code of judicial indepen-
dence is that some of those provisions, by their
terms, do not appear to speak to this objective.
Section 100, for example, provides that Parliament
shall fix and provide the salaries of superior, dis-
trict, and county court judges. It is therefore, in an
important sense, a subtraction from provincial
jurisdiction over the administration of justice
under s. 92(14). Moreover, read in the light of the
Act of Settlement of 1701, it is a partial guarantee
of financial security, inasmuch as it vests responsi-
bility for setting judicial remuneration with Parlia-
ment, which must act through the public means of
legislative enactment, not the executive. However,
on its plain language, it only places Parliament
under the obligation to provide salaries to the

ne protégent que I’'indépendance des juges des
cours supérieures, de district et de comté, et
encore, cette protection n’'est ni uniforme ni cohé-
rente. Ainsi, alors que les art. 96 et 100 protegent
la juridiction fondamentale et la sécurité finan-
ciere, respectivement, des trois types de cours
(cours supérieures, cours de district et cours de
comté), I'art. 99 ne protege expressement que
I"'inamovibilité des juges des cours supérieures. De
plus, les art. 96 a 100 ne s appliquent pas aux tri-
bunauix inférieurs dont les juges sont nommeés par
les provinces, savoir les cours provinciaes.

Dans une certaine mesure, les vides dans le
champ d application de la protection assurée par
les art. 96 a 100 sont comblés par |’ application de
I"al. 11d), qui vise divers tribunaux, dont les cours
provinciales. Toutefois, le champ d application de
I'al. 11d) est lui aussi expressément limité — la
protection qu'il énonce ne s éend qu'aux tribu-
naux exercant une juridiction sur les personnes fai-
sant |’objet d’une inculpation. En conséquence,

guand ces cours exercent une juridiction civile, il
ne semble pas que leur indépendance soit garantie.
L’ indépendance des cours provinciales qui siegent
en matiere familiale, par exemple, ne bénéficierait
pas de la protection congtitutionnelle. Celle des
cours supérieures, par contraste, quand elles enten-
dent le méme genre d’ affaires, en bénéficierait.

Le deuxiéme probleme que pose le fait d’inter-
préter del’al. 11d) de la Charte et des art. 96 a 100
de la Loi constitutionnelle de 1867 comme ayant
pour effet de codifier de maniere exhaustive I'in-
dépendance de la magistrature est que certaines de
ces dispositions ne semblent pas, selon leur texte
méme, viser cet objectif. L’article 100, par
exemple, dispose que le Parlement fixe et paie les
salaires des juges des cours supérieures, de district
et de comté. Il s'agit donc, sous un aspect impor-
tant, d'une diminution de la compétence reconnue
aux provinces par le par. 92(14) en matiere d'ad-
ministration de la justice. De plus, a la lumiére de
I"Act of Settlement de 1701, il représente une
garantie partielle de sécurité financiere, dans la
mesure ou il confere non pas a I’ exécutif mais au
Parlement — qui doit prendre a cet égard une
mesure législative publique — la responsabilité de
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judges covered by that provision, which would in
itself not safeguard the judiciary against political
interference through economic manipulation. Nev-
ertheless, as | develop in these reasons, with refer-
ence to Beauregard, s. 100 also requires that Par-
liament must provide salaries that are adequate,
and that changes or freezes to judicia remunera-
tion be made only after recourse to a constitution-
ally mandated procedure.

A perusal of the language of s. 96 reveds the
same difficulty:

96. The Governor General shall appoint the Judges of
the Superior, District, and County Courts in each Prov-
ince, except those of the Courts of Probate in Nova
Scotia and New Brunswick.

Section 96 seems to do no more than confer the
power to appoint judges of the superior, district,
and county courts. It is a staffing provision, and is
once again a subtraction from the power of the
provinces under s. 92(14). However, through a
process of judicia interpretation, s. 96 has come to
guarantee the core jurisdiction of the courts which
come within the scope of that provision. In the
past, this development has often been expressed as
alogical inference from the express terms of s. 96.
Assuming that the goal of s. 96 was the creation of
“a unitary judicial system”, that goal would have
been undermined “if a province could pass legisla
tion creating a tribunal, appoint members thereto,
and then confer on the tribunal the jurisdiction of
the superior courts’: Re Residential Tenancies Act,
1979, [1981] 1 S.C.R. 714, at p. 728. However, as
| recently confirmed, s. 96 restricts not only the
legislative competence of provincia legislatures,
but of Parliament as well: MacMillan Bloedel,
supra. The rationale for the provision has aso
shifted, away from the protection of national unity,
to the maintenance of the rule of law through the
protection of the judicia role.

The point which emerges from this brief discus-
sion is that the interpretation of ss. 96 and 100 has

fixer les traitements des juges. Toutefois, la seule
obligation que cette disposition impose clairement
au Parlement est de pourvoir aux traitements des
juges qu'elle vise, ce qui en soi ne protégerait pas
ceux-ci contre I'ingérence politique exercée par le
biais de la manipulation financiere. Néanmoins,
comme je vais I’ expliquer dans les présents motifs,
compte tenu de I’arrét Beauregard, I’art. 100
oblige aussi le Parlement & verser des traitements
suffisants et il interdit de modifier ou de bloquer
les traitements des juges sans recourir a la procé-
dure exigée par la Constitution.

L’examen du texte de |'art. 96 fait ressortir la
méme difficulté;

96. Le gouverneur général nommera les juges des
cours supérieures, de district et de comté dans chaque
province, sauf ceux des cours de vérification en
Nouvelle-Ecosse et au Nouveau-Brunswick.

L'article 96 semble, tout au plus, conférer le pou-
voir de nommer les juges des cours supérieures, de
district et de comté. Il s'agit d’une disposition de
dotation, qui €elle aussi empiéte sur les pouvoirs
accordés aux provinces par le par. 92(14). Toute-
fois, par un processus d'interprétation judiciaire,
I’art. 96 en est venu a garantir lajuridiction fonda-
mentale des cours qui entrent dans le champ d’ ap-
plication de cette disposition. Dans le passg, cette
évolution a souvent été qualifiée de conségquence
logique des termes expres de I'art. 96. A supposer
gue le but de I'art. 96 &tait de créer «un systéme
judiciaire unitaire», ce but aurait &é contrecarré
«si une province pouvait adopter une loi créant un
tribunal, nommer ses juges et lui attribuer la com-
pétence des cours supérieures»: Renvoi relatif a la
Loi de 1979 sur la location résidentielle, [1981] 1
R.C.S. 714, ala p. 728. Toutefois, comme je I'ai
confirmé récemment, I’art. 96 restreint non seule-
ment la compétence législative des |égislatures
provinciales, mais aussi celle du Parlement: Mac-
Millan Bloedel, précité. La raison d'étre de la dis-
position a elle aussi évolug, passant de la protec-
tion de I'unité nationale, au maintien de la
primauté du droit par la protection du réle des tri-
bunaux.

Le point qui ressort de ce bref examen est que
I"interprétation des art. 96 et 100 a évolué considé-
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come along way from what those provisions actu-
aly say. Thisjurisprudential evolution undermines
the force of the argument that the written text of
the Constitution is comprehensive and definitive in
its protection of judicial independence. The only
way to explain the interpretation of ss. 96 and 100,
in fact, is by reference to a deeper set of unwritten
understandings which are not found on the face of
the document itself.

The proposition that the Canadian Constitution
embraces unwritten norms was recently confirmed
by this Court in New Brunswick Broadcasting Co.
v. Nova Scotia (Speaker of the House of Assembly),
[1993] 1 S.C.R. 319. In that case, the Court found
it constitutional for the Nova Scotia House of
Assembly to refuse the media the right to record
and broadcast legidative proceedings. The media
advanced a claim based on s. 2(b) of the Charter,
which protects, inter alia, “freedom of the press
and other media of communication”. McLachlin J.,
speaking for a majority of the Court, found that the
refusal of the Assembly was an exercise of that
Assembly’s unwritten legidative privileges, that
the Constitution of Canada constitutionalized those
privileges, and that the constitutional status of
those privileges therefore precluded the application
of the Charter.

The relevant part of her judgment concerns the
interpretation of s. 52(2) of the Constitution Act,
1982, which defines the “Constitution of Canada’
in the following terms:

52....

(2) The Constitution of Canada includes
(a) the Canada Act 1982, including this Act;

(b) the Acts and orders referred to in the schedule;
and

(c) any amendment to any Act or order referred to in
paragraph (a) or (b). [Emphasis added.]

The media argued that parliamentary privileges did
not enjoy constitutional status, and hence, were
subject to Charter scrutiny like any other decision
of a legislature, because they were not included

rablement eu égard au texte méme de ces disposi-
tions. Cette évolution jurisprudentielle affaiblit
I"argument voulant que la garantie d'indépendance
de la magistrature soit prévue de maniere exhaus-
tive et définitive par |e texte de la Congtitution. De
fait, la seule fagcon d' expliquer I’ interprétation des
art. 96 et 100 est de se référer a un ensemble plus
profond de conventions non écrites qui ne se trou-
vent pas dans le texte du document [ui-méme.

L’argument que la Constitution canadienne
comprend des normes non écrites a recemment été
confirmée par notre Cour dans New Brunswick
Broadcasting Co. c. Nouvelle-Ecosse (Président de
I’ Assemblée législative), [1993] 1 R.C.S. 319.
Dans cet arrét, la Cour a décidé que la Constitution
autorisait I’assemblée législative de la Nouvelle-
Ecosse a refuser aux médias le droit d enregistrer
et de diffuser ses débats. Les médias avaient fondé
leur prétention sur I'al. 2b) de la Charte, qui pro-
tege notamment «la liberté de la presse et des
autres moyens de communication». Le juge
McLachlin, s exprimant pour la majorité, a conclu
gu’ en opposant son refus |’ assemblée avait exercé
ses privileges légidatifs non écrits, que la Consti-
tution du Canada avait constitutionnalisé ces privi-
leges et que le statut constitutionnel de ces privi-
leges empéchait, par conséquent, |’ application de
la Charte.

La partie pertinente des motifs du juge
McLachlin concerne I'interprétation du par. 52(2)
de la Loi constitutionnelle de 1982, qui définit la
«Constitution du Canada» en ces termes:

52....

(2) La Constitution du Canada comprend:

a) la Loi de 1982 sur le Canada, y compris la pré-
sente loi;

b) les textes |égidatifs et les décrets figurant a I'an-
Nexe;

c) les modifications des textes législatifs et des
décrets mentionnés aux alinéas a) ou b). [Je souligne.]

Les médias ont soutenu que les privileges parle-
mentaires n'avaient pas de statut constitutionnel et
gue, par conséquent, ils pouvaient faire |’ objet
d'un examen fondé sur la Charte comme toute
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within the list of documents found in, or referred
to by, s. 52(2). McLachlin J. rejected this argu-
ment, in part on the basis of the wording of
s. 52(2). She held that the use of the word
“includes’ indicated that the list of constitutional
documents in s. 52(2) was not exhaustive.

Although | concurred on different grounds, and
still doubt whether the privileges of provincial
assemblies form part of the Constitution (Harvey
v. New Brunswick (Attorney General), [1996] 2
S.C.R. 876, at para. 2), | agree with the genera
principle that the Constitution embraces unwritten,
as well as written rules, largely on the basis of the
wording of s. 52(2). Indeed, given that ours is a
Constitution that has emerged from a constitutional
order whose fundamental rules are not authorita
tively set down in a single document, or a set of
documents, it is of no surprise that our Constitu-
tion should retain some aspect of this legacy.

However, | do wish to add a note of caution. As
| said in New Brunswick Broadcasting, supra, at
p. 355, the constitutional history of Canada can be
understood, in part, as a process of evolution
“which [has] culminated in the supremacy of a
definitive written constitution”. There are many
important reasons for the preference for a written
constitution over an unwritten one, not the least of
which is the promotion of legal certainty and
through it the legitimacy of constitutional judicial
review. Given these concerns, which go to the
heart of the project of constitutionalism, it is of the
utmost importance to articulate what the source of
those unwritten norms is.

In my opinion, the existence of many of the
unwritten rules of the Canadian Constitution can
be explained by reference to the preamble of the
Constitution Act, 1867. The relevant paragraph
states in full:

Whereas the Provinces of Canada, Nova Scotia, and
New Brunswick have expressed their Desire to be feder-
aly united into One Dominion under the Crown of the

autre décision d'une législature, parce qu'ils
n'étaient pas inclus dans la liste des documents
énumérés ou vises au par. 52(2). Le juge
McLachlin a rejeté cet argument, en partie a cause
du libellé du par. 52(2). Elle a statué que I’ emploi
du mot «comprend» indiquait que la liste des
documents consgtitutionnels du par. 52(2) n'est pas
exhaustive.

Méme si j'ai rédigé des motifs concourants,
fondés sur des raisons différentes, et que je conti-
nue de douter que les privileges des assemblées
provinciales fassent partie de la Constitution (Har-
vey c. Nouveau-Brunswick (Procureur général),
[1996] 2 R.C.S. 876, au par. 2), j’accepte le prin-
cipe général que la Constitution comprend des
regles non écrites — et écrites — , dans une large
mesure sur le fondement du libellé du par. 52(2).
En effet, comme notre Constitution est dérivée
d’un régime constitutionnel dont les regles fonda-
mental es ne sont pas fixées dans un seul document
ou dans un ensemble de documents faisant auto-
ritg, il n'est pas &onnant qu’ elle retienne certains
aspects de cet héritage.

Toutefois, je tiens a gjouter une mise en garde.
Comme je I'a dit dans I’arrét New Brunswick
Broadcasting, précité, alap. 355, I’ histoire consti-
tutionnelle du Canada peut &tre considérée, en par-
tie, comme une évolution «qui a abouti ala supré-
matie d'une constitution écrite définitive». La
préférence pour une Constitution écrite repose sur
bon nombre de raisons importantes, particuliere-
ment la certitude du droit et, par ce moyen, lalégi-
timité du contréle judiciaire fondé sur la Constitu-
tion. Compte tenu de ces préoccupations, qui sont
au coaur de I’'idée de constitutionnalisme, il est de
la plus haute importance de préciser la source de
Ces normes non écrites.

A mon avis, il est possible d’ expliquer I'exis-
tence de bon nombre des regles non écrites de la
Constitution canadienne en se reportant au préam-
bule de la Loi constitutionnelle de 1867, dont le
paragraphe pertinent est ainsi congu:

Considérant que les provinces du Canada, de la
Nouvelle-Ecosse et du Nouveau-Brunswick ont exprimé
le désir de s'unir en fédération pour former un seul et
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United Kingdom of Great Britain and Ireland, with a
Congtitution similar in Principle to that of the United
Kingdom:

Although the preamble has been cited by this
Court on many occasions, its legal effect has never
been fully explained. On the one hand, athough
the preamble is clearly part of the Constitution, it
isequally clear that it “has no enacting force”: Ref-
erence re Resolution to Amend the Constitution,
[1981] 1 S.C.R. 753, at p. 805 (joint majority rea-
sons). In other words, strictly speaking, it is not a
source of positive law, in contrast to the provisions
which follow it.

But the preamble does have important |legal
effects. Under normal circumstances, preambles
can be used to identify the purpose of a statute, and
also as an aid to construing ambiguous statutory
language: Driedger on the Construction of Satutes
(3rd ed. 1994), by R. Sullivan, at p. 261. The pre-
amble to the Constitution Act, 1867, certainly
operates in this fashion. However, in my view, it
goes even further. In the words of Rand J., the pre-
amble articulates “the political theory which the
Act embodies’: Switzman, supra, at p. 306. It rec-
ognizes and affirms the basic principles which are
the very source of the substantive provisions of the
Constitution Act, 1867. As| have said above, those
provisions merely elaborate those organizing prin-
ciples in the institutional apparatus they create or
contemplate. As such, the preamble is not only a
key to construing the express provisions of the
Constitution Act, 1867, but also invites the use of
those organizing principles to fill out gaps in the
express terms of the constitutional scheme. It isthe
means by which the underlying logic of the Act
can be given the force of law.

What are the organizing principles of the Con-
stitution Act, 1867, as expressed in the preamble?
The preamble speaks of the desire of the founding
provinces “to be federally united into One Domin-
ion”, and thus, addresses the structure of the divi-
sion of powers. Moreover, by its reference to

méme dominion sous la Couronne du Royaume-Uni de
Grande-Bretagne et d'Irlande, avec une constitution
semblable dans son principe a celle du Royaume-Uni;

Quoique le préambule ait été cité par notre Cour a
bien des reprises, son effet juridique n'ajamais &té
expliqué completement. D’un cbté, bien que le
préambule fasse clairement partie de la Constitu-
tion, il est tout aussi clair qu'il «n’a aucune force
exécutoire»: Renvoi: Résolution pour modifier la
Congtitution, [1981] 1 R.C.S. 753, a la p. 805
(motifs conjoints de la majorité). En d autres
termes, il n'est pas, & proprement parler, une
source de droit positif, par contraste avec les dis-
positions qui le suivent.

Par ailleurs, le préambule produit effectivement
d’importants effets juridiques. Dans des circons-
tances normales, le préambule peut servir a préci-
ser I’objet d'uneloi ainsi qu’ afaciliter I’ interpréta-
tion de termes ambigus. Driedger on the
Construction of Satutes (3¢ &d. 1994), par R. Sulli-
van, alap. 261. Le préambule de la Loi constitu-
tionnelle de 1867 a certainement cette utilité. A
mon avis, toutefois, il va méme plus loin. Pour
reprendre les propos du juge Rand, le préambule
énonce [TRADUCTION] «la these politique que la
Loi exprime»: Switzman, précité, a la p. 306. I
reconnait et confirme les principes fondamentaux
qui sont a la source méme des dispositions sub-
stantielles de la Loi constitutionnelle de 1867.
Comme je I'al dit precédemment, ces dispositions
ne font qu'établir ces principes structurels dans
I’ appareil institutionnel qu’elles créent ou envisa-
gent. En tant que tel, le préambule est non seule-
ment une clef permettant d'interpréter les disposi-
tions expresses de la Loi constitutionnelle de 1867,
mais également une invitation a utiliser ces prin-
cipes structurels pour combler les lacunes des
termes expres du texte constitutionnel. |l est le
moyen qui permet de donner force de loi a la
logique qui sous-tend la Loi.

Quels sont les principes structurels de la Loi
congtitutionnelle de 1867 exprimés dans le préam-
bule? Celui-ci fait éat du désir des provinces fon-
datrices de «s'unir en fédération pour former un
seul et méme dominion», il concerne donc la
répartition des pouvoirs. De plus, par sa référence
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“a Constitution similar in Principle to that of the
United Kingdom”, the preamble indicates that the
legal and institutional structure of constitutional
democracy in Canada should be similar to that of
the legal regime out of which the Canadian Consti-
tution emerged. To my mind, both of these aspects
of the preamble explain many of the cases in
which the Court has, through the normal process of
constitutional interpretation, stated some funda-
mental rules of Canadian constitutional law which
are not found in the express terms of the Constitu-
tion Act, 1867.

| turn first to the jurisprudence under the divi-
sion of powers, to illustrate how the process of
gap-filling has occurred and how it can be under-
stood by reference to the preamble. One example
where the Court has inferred a fundamental consti-
tutional rule which is not found in express termsin
the Condtitution is the doctrine of full faith and
credit. Under this doctrine, the courts of one prov-
ince are under a constitutional obligation to recog-
nize the decisions of the courts of another prov-
ince: Hunt v. T & N PLC, [1993] 4 S.C.R. 289.
The justification for this rule has been aptly put by
Professor Hogg (Constitutional Law of Canada
(3rd ed. 1992 (loose-leaf)), val. 1, at p. 13-18):

Within a federal state, it seems obvious that, if a pro-
vincia court takes jurisdiction over a defendant who is
resident in another province, and if the court observes
constitutional standards. . ., the resulting judgment
should be recognized by the courts of the defendant’s
province.

Speaking for the Court in Hunt, La Forest J. identi-
fied a number of sources for reading the doctrine
of full faith and credit into the scheme of the Con-
stitution: a common citizenship, interprovincial
mobility of citizens, the common market crested
by the union, and the essentially unitary structure
of our judicial system. At root, these factors com-
bined to evince “the obvious intention of the Con-
stitution to create a single country”: Morguard
Investments Ltd. v. De Savoye, [1990] 3 S.C.R.
1077, at p. 1099. An aternative explanation of the
decision, however, is that the Court was merely
giving effect to the “[d]esire” of the founding

a «une constitution semblable dans son principe a
celle du Royaume-Uni, il indique que I’ organisa
tion juridique et ingtitutionnelle de la démocratie
constitutionnelle au Canada doit &re similaire au
régime juridique duguel émane la Constitution
canadienne. Selon moi, ces deux aspects du préam-
bule expliquent bon nombre des arréts dans les-
guels notre Cour a, par le processus normal d'in-
terprétation de la Constitution, affirmé I’ existence
de certaines régles fondamentales du droit consti-
tutionnel canadien qui ne se trouvent pas dans les
termes exprés de la Loi constitutionnelle de 1867.

Je vais d'abord examiner la jurisprudence rela
tive au partage des pouvoirs, pour illustrer 1a fagon
dont les vides ont &té comblés et comment ce pro-
cessus peut étre appréhendé par référence au pré-
ambule. Un exemple de cas ou la Cour a inféré
I’existence d’'une regle constitutionnelle fonda-
mentale qui n'est pas formulée en termes expres
dans la Constitution est |’application du principe
de la reconnaissance totale, en vertu duquel les tri-
bunaux d'une province ont I'obligation constitu-
tionnelle de reconnaitre les décisions des tribunaux
d’une autre province: Hunt c. T & N PLC, [1993] 4
R.C.S. 289. La justification de cette regle a étée
bien exprimée par le professeur Hogg (Constitu-
tional Law of Canada (3¢ éd. 1992 (feuilles
mobiles)), val. 1, alap. 13-18):

[TRADUCTION] Dans un Etat fedéral, il semble évident
que, si un tribunal provincial exerce sa compétence a
I’égard d’'un défendeur qui est un résident d’une autre
province, et que le tribunal observe les normes constitu-
tionnelles [...], le jugement en résultant devrait étre
reconnu par les tribunaux de la province du défendeur.

S'exprimant pour la Cour dans Hunt, le juge
La Forest a dégagé un certain nombre de caractée-
ristiqgues qui justifiaient d'inférer I’existence du
principe de la reconnaissance total e dans la Consti-
tution: citoyenneté commune, droit des citoyens de
se déplacer d’'une province a |’ autre, marché com-
mun créé par I’'Union et organisation essentielle-
ment unitaire de notre systeme judiciaire. Fonda-
mentalement, |’ ensemble de ces facteurs témoigne
de «’intention manifeste de la Congtitution d’ éta-
blir un seul et méme pays». Morguard Investments
Ltd. c. De Savoye, [1990] 3 R.C.S. 1077, a la
p. 1099. Une autre facon d'expliquer cet arrét,
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provinces “to be federally united into One Domin-
ion”, an organizing principle of the Constitution
that was recognized and affirmed in the preamble,
and which was given express form in the provi-
sions identified by La Forest J.

Another example where the Court has inferred a
basic rule of Canadian constitutional law despite
the silence of the constitutional text is the doctrine
of paramountcy. Simply stated, the doctrine asserts
that where both the Parliament of Canada and one
or more of the provincial legislatures have enacted
legislation which comes into conflict, the federal
law shall prevail. The doctrine of paramountcy is
of fundamental importance in a legal system with
more than one source of legislative authority,
because it provides a guide to courts and ultimately
to citizens on how to reconcile seemingly inconsis-
tent legal obligations. However, it is nowhere to be
found in the Constitution Act, 1867. The doctrinal
origins of paramountcy are obscure, athough it
has been said that it “is necessarily implied in our
congtitutional act”: Huson v. Township of South
Norwich (1895), 24 S.C.R. 145, at p. 149. | would
venture that the doctrine of paramountcy follows
from the desire of the confederating provinces “to
be federaly united into One Dominion”. Relying
on the preamble explains, for example, why fed-
eral laws are paramount over provincial laws, not
the other way around.

The preamble, by its reference to “a Constitution
similar in Principle to that of the United King-
dom”, points to the nature of the legal order that
envelops and sustains Canadian society. That
order, as this Court held in Reference re Manitoba
Language Rights, [1985] 1 S.C.R. 721, at p. 749, is
“an actual order of positive laws’, an idea that is
embraced by the notion of the rule of law. In that
case, the Court explicitly relied on the preamble to
the Constitution Act, 1867, as one basis for holding
that the rule of law was a fundamental principle of
the Canadian Constitution. The rule of law led the
Court to confer temporary validity on the laws of

toutefois, est de dire que la Cour ne faisait que
donner effet au «désir» des provinces fondatrices
«de s'unir en fédération pour former un seul et
méme dominion», principe structurel de la Consti-
tution, qui a été reconnu et confirmé dans le pré-
ambule et auquel il a éé donné forme par les
diverses manifestations mentionnées par le juge
La Forest.

Un autre exemple ou la Cour ainféré I’ existence
d'une régle fondamentale du droit constitutionnel
canadien en dépit du silence du texte constitution-
nel est celui de I'application du principe de la
suprématie. En résumé, suivant ce principe, en cas
de conflit entre une loi fédérale et une loi édictée
par une ou plusieurs des législatures provinciales,
la premiére I'emporte. Ce principe revét une
importance fondamentale dans un systeme juri-
dique ou il y a partage du pouvoir de léegiférer, car
il guide les tribunaux et, en bout de ligne, les
citoyens sur la maniére de concilier des obligations
juridiques en apparence incompatibles. Toutefois,
il n’est énoncé nulle part dans la Loi constitution-
nelle de 1867. Les origines de ce principe sont
obscures, quoiqu’'on ait dit qu'il [TRADUCTION]
«est nécessairement implicite dans notre loi consti-
tutionnelle»: Huson ¢. Township of South Norwich
(1895), 24 R.C.S. 145, ala p. 149. Je me hasarde-
rais a affirmer que le principe de la suprématie
déecoule du désir des provinces «de s unir en fedée-
ration pour former un seul et méme dominion». Le
préambule permet d expliquer pourquoi, par
exemple, les lois fédérales I'emportent sur les lois
provinciales, et non I'inverse.

En faisant mention d’ «une constitution sembla-
ble dans son principe a celle du Royaume-Uni», le
préambule souligne la nature de I’ ordre juridique
qui encadre et soutient la société canadienne. Cet
ordre, comme I'a dit notre Cour dans le Renvoi
relatif aux droits linguistiques au Manitoba, [1985]
1 RC.S 721, alap. 749, est «un ordre réel de
droit positif», idée qui est englobée dans la notion
de primauté du droit. Dans cet arrét, notre Cour a
explicitement invoqué le préambule de la Loi cons-
titutionnelle de 1867 pour déclarer que la primauté
du droit était un principe fondamental de la Consti-
tution canadienne. La primauté du droit a amené la
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Manitoba which were unconstitutional because
they had been enacted only in English, in contra-
vention of the Manitoba Act, 1870. The Court
developed this remedia innovation notwithstand-
ing the express terms of s. 52(1) of the Constitu-
tion Act, 1982, that unconstitutional laws are “of
no force or effect”, a provision that suggests that
declarations of invalidity can only be given imme-
diate effect. The Court did so in order to not
“deprive Manitoba of its legal order and cause a
transgression of the rule of law” (p. 753). Refer-
ence re Manitoba Language Rights therefore
stands as another example of how the fundamental
principles articulated by preamble have been given
legal effect by this Court.

Finally, the preamble also speaks to the kind of
constitutional democracy that our Constitution
comprehends. One aspect of our system of govern-
ance is the importance of “parliamentary institu-
tions, including popular assemblies elected by the
people at large in both provinces and Dominion”:
Saumur v. City of Quebec, [1953] 2 S.C.R. 299, at
p. 330, per Rand J. Again, the desire for Parlia-
mentary government through representative insti-
tutions is not expressly found in the Constitution
Act, 1867; there is no reference in that document,
for example, to any requirement that members of
Parliament or provincia legislatures be elected.
Nevertheless, members of the Court, correctly in
my opinion, have been able to infer this general
principle from the preamble’s reference to “a Con-
dtitution similar in Principle to that of the United
Kingdom”.

One implication of the preamble's recognition
and affirmation of Parliamentary democracy is the
constitutionalization of legislative privileges for
provincial legisatures, and most likely, for Parlia-
ment as well. These privileges are necessary to
ensure that legislatures can perform their func-
tions, free from interference by the Crown and the
courts. Given that legislatures are representative
and deliberative institutions, those privileges ulti-

Cour a déclarer temporairement valides les lois du
Manitoba, qui étaient par ailleurs inconstitution-
nelles puisqu’elles avaient &té édictées en anglais
seulement, en violation de la Loi de 1870 sur le
Manitoba. La Cour a congu cette réparation nova
trice, malgré les termes expres de le par. 52(1) de
la Loi constitutionnelle de 1982 selon lesquels les
lois inconstitutionnelles sont «inopérantes», dispo-
sition qui semble indiquer que toute déclaration
d'invalidité ne peut avoir qu'un effet immédiat. La
Cour a agi ains afin de ne pas «prive[r] le Mani-
toba de son ordre sur le plan juridique et cause[r]
un mangquement au principe de la primauté du
droit» (p. 753). Le Renvoi relatif aux droits lin-
guistiques au Manitoba est donc un autre exemple
de la maniéere dont notre Cour a donné un effet
juridigue aux principes fondamentaux exprimes
dans le préambule.

Finalement, le préambule renvoie également au
type de démocratie constitutionnelle consacrée
dans notre Constitution. Notre systeme de gouver-
nement se définit entre autres par I'importance des
[TRADUCTION] «institutions parlementaires, notam-
ment les assemblées populaires qu’ élit I'ensemble
de la population des provinces et du Dominion:
Saumur c. City of Quebec, [1953] 2 R.C.S. 299, a
lap. 330, le juge Rand. Encore une fois, le désir de
se doter d'un gouvernement parlementaire s’ expri-
mant par des institutions représentatives n’est pas
enoncé explicitement dans la Loi constitutionnelle
de 1867; par exemple, il n'est pas fait mention,
dans ce document, de I'exigence que les députés
fédéraux ou provinciaux soient éus. Néanmoins,
les membres de notre Cour, ont pu, a juste titre a
mon avis, déduire ce principe général de la réfé-
rence dans le préambule a «une constitution sem-
blable dans son principe a celle du Royaume-Uni».

Une implication de la reconnaissance et de la
confirmation de la démocratie parlementaire dans
le préambule est la constitutionnalisation des privi-
leges |égislatifs des législatures provinciales et,
tres probablement, de ceux du Parlement aussi.
Ces privileges sont nécessaires pour que les légis-
latures puissent exercer leurs fonctions, a I’ abri de
I'ingérence de I'exécutif et des tribunaux. Etant
donné que les législatures sont des institutions
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mately serve to protect the democratic nature of
those bodies. The Constitution, once again, is
silent on this point. Nevertheless, and notwith-
standing the reservations | have expressed above,
the majority of this Court grounded the privileges
of the Nova Scotia Legidative Assembly in the
preamble’s reference to “a Constitution similar in
Principle to that of the United Kingdom”: New
Brunswick Broadcasting, supra. It argued that
since those privileges inhered in the Parliament in
Westminster, the preamble indicated that the inten-
tion of the Constitution Act, 1867 was that “the
legislative bodies of the new Dominion would pos-
sess similar, although not necessarily identical,
powers’ (p. 375). Similarly, in discussing the juris-
diction of courtsin relation to the exercise of privi-
leges of the Senate or one of its committees,
lacobucci C.J. (as he then was) considered the sig-
nificance of the preambl€’s reference to “a Consti-
tution similar in Principle to that of the United
Kingdom” in Southam Inc. v. Canada (Attorney
General), [1990] 3 F.C. 465 (C.A.), at pp. 485-86:

Strayer J. was of the opinion that courts had such a
jurisdiction and found, in particular, that the adoption of
the Charter fundamentally altered the nature of the
Canadian Constitution such that it is no longer “similar
in Principle to that of the United Kingdom” as is stated
in the preamble to the Constitution Act, 1867. Accepting
as we must that the adoption of the Charter transformed
to a considerable extent our former system of Parlia-
mentary supremacy into our current one of constitu-
tional supremacy, as former Chief Justice Dickson
described it, the sweep of Strayer J.’s comment that our
Constitution is no longer similar in principle to that of
the United Kingdom is rather wide. Granted much has
changed in the new constitutional world of the Charter.
But just as purists of federalism have learned to live
with the federalist constitution that Canada adopted in
1867 based on principles of parliamentary government
in aunitary state such that the United Kingdom was and
continues to be, so it seems to me that the British system
of constitutional government will continue to co-exist
alongside the Charter if not entirely, which it never did,
but certainly in many important respects. The nature of
[sic] scope of this co-existence will depend naturally on

représentatives délibérantes, ces privileges servent
en fin de compte a protéger leur nature démocra
tigue. La Constitution est également muette sur ce
point. Néanmoins, et ce en dépit des réserves que
j'al exprimées précédemment, notre Cour a la
majorité a basé les privileges de I’ assemblée legis-
lative de la Nouvelle-Ecosse sur la référence faite
dans le préambule a «une constitution semblable
dans son principe a celle du Royaume-Uni»: New
Brunswick Broadcasting, précitée. Elle a affirmé
gue, puisque ces priviléges &aient inhérents au
parlement de Westminster, le préambule indiquait
gu’'on entendait, en vertu de la Loi constitution-
nelle de 1867, que «les organismes |égidlatifs du
nouveau dominion allaient posséder des pouvoirs
similaires quoique non nécessairement identiques»
(p. 375). De méme, dans |I’examen de la compé-
tence des tribunaux vis-a-vis de I’ exercice des pri-
vileges de Sénat et de ses comités, le juge en chef
lacobucci (maintenant juge de notre Cour) s est
arrété, dans Southam Inc. ¢. Canada (Procureur
général), [1990] 3 C.F. 465 (C.A.), aux pp. 485 et
486, a I’importance de la mention, dans le préam-
bule, d’' «une constitution semblable dans son prin-
cipe a celle du Royaume-Uni»:

Le juge Strayer a déclaré que les tribunaux possé-
daient une telle compétence et a conclu, plus précisé-
ment, que I’adoption de la Charte a fondamentalement
modifié la nature de la Constitution canadienne; celle-ci
n'est plus «semblable dans son principe a celle du
Royaume-Uni», comme on |e précise dans e préambule
de la Loi constitutionnelle de 1867. Puisque nous
devons convenir que I'adoption de la Charte a trans-
formé dans une large mesure |’ ancien régime de supré-
matie parlementaire en un régime de suprématie consti-
tutionnelle, comme I'a qualifié I'ancien juge en chef
Dickson, la portée de la remarque du juge Strayer vou-
lant que notre Constitution ne soit plus semblable dans
son principe a celle du Royaume-Uni est plutdt vaste.
Certes, beaucoup de choses ont changé sur le plan cons-
titutionnel depuis I’ adoption de la Charte. Cependant, si
les tenants d’ un fédéralisme pur ont appris a vivre avec
la constitution fédéraliste dont le Canada s est doté en
1867 en s'inspirant des principes de gouvernement par-
lementaire régissant |'Etat unitaire qu’était et qu’est
encore le Royaume-Uni, il me semble que le régime bri-
tannique de gouvernement constitutionnel continuera de
coexister avec la Charte, sinon dans son intégralité, ce
qui n'a d'ailleurs jamais &té le cas, au moins sous bien
des aspects importants. La nature et |’ éendue de cette
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the jurisprudence that results from the questions brought
before the courts.

Another implication of the preamble’s recogni-
tion of Parliamentary democracy has been an
appreciation of the interdependence between dem-
ocratic governance and freedom of political
speech. Thus, members of the Court have reasoned
that Parliamentary democracy brought with it “all
its social implications” (Switzman, supra, at
p. 306, per Rand J.), including the implication that
these institutions would

wor[K] under the influence of public opinion and public
discussion . . . [because] such institutions derive their
efficacy from the free public discussion of affairs, from
criticism and answer and counter-criticism, from attack
upon policy and administration and defence and
counter-attack, from the freest and fullest anaysis and
examination from every point of view of political pro-
posals.

(Reference re Alberta Satutes, [1938] S.C.R. 100,
at p. 133, per Duff C.J.)

Palitical freedoms, such as the right to freedom of
expression, are not enumerated heads of jurisdic-
tion under ss. 91 and 92 of the Constitution Act,
1867; the document is silent on their very exis-
tence. However, given the importance of political
expression to national political life, combined with
the intention to create one country, members of the
Court have taken the position that the limitation of
that expression is solely a matter for Parliament,
not the provincial legislatures: Reference re
Alberta Satutes, supra, at p. 134, per Duff C.J,
and at p. 146, per Cannon J.; Saumur, supra, at
pp. 330-31, per Rand J., and at pp. 354-56, per
Kellock J.; Switzman, supra, at p. 307, per Rand J.,
and at p. 328, per Abbott J.

The logic of this argument, however, compels a
much more dramatic conclusion. Denying jurisdic-
tion over political speech to the provincial legisla-
tures does not limit Parliament’s ability to do what
the provinces cannot. However, given the interde-
pendence between national political institutions

coexistence dépendront évidemment des décisions que
rendront les tribunaux & propos des questions dont ils
seront saisis.

Une autre implication de la reconnaissance de la
démocratie parlementaire dans le préeambule a été
la prise en compte de I'interdépendance entre la
notion de gouvernement démocratique et celle de
liberté d’ expression palitique. Ainsi, les membres
de la Cour ont estimé que la déemocratie parlemen-
taire s accompagnait de [TRADUCTION] «toutes ses
répercussions sociales» (Switzman, précité, a la
p. 306, le juge Rand), y compris I'implication que
ces ingtitutions

[TRADUCTION] fonctionne[nt] sous le feu de I’ opinion
publique et de la libre discussion [. . . en ce qu'elles]
tirent leur efficacité de la libre discussion des affaires,
des critiques, réponses et contre-critiques, des attaques
contre la politique et I’administration et des défenses et
contre-attaques, de I’ analyse et de |’examen le plus libre
et le plus complet de chaque point de vue énoncé sur les
projets politiques.

(Reference re Alberta Satutes, [1938] R.C.S. 100,
alap. 133, le juge en chef Duff.)

Les libertés politiques, tel le droit & laliberté d' ex-
pression, ne font pas partie des chefs de compé-
tence énumérés aux art. 91 et 92 delaLoi constitu-
tionnelle de 1867, document qui est muet sur leur
existence méme. Toutefois, compte tenu de I'im-
portance de I’ expression politique pour la vie poli-
tigue nationale, et de I’ objectif de créer un pays
uni, les membres de la Cour ont adopté la position
gue la restriction de cette forme d’ expression est
un sujet réservé exclusivement au Parlement, et
non aux législatures provinciales. Reference re
Alberta Statutes, précité, a la p. 134, le juge en
chef Duff, et &la p. 146, le juge Cannon; Saumur,
précité, aux pp. 330 et 331, le juge Rand, et aux
pp. 354 a 356, le juge Kellock; Switzman, précité,
alap. 307, le juge Rand, et ala p. 328, le juge
Abbott.

La logique de cet argument commande cepen-
dant une conclusion beaucoup plus marquante.
Refuser aux législatures provinciales compétence
sur I’expression politique ne limite pas le pouvoir
du Parlement de faire ce qui est interdit aux pro-
vinces. Toutefois, vu I’interdépendance des institu-
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and free speech, members of the Court have
suggested that Parliament itself is incompetent to
“abrogate this right of discussion and debate”:
Switzman, supra, a p. 328, per Abbott J.; also see
Rand J. at p. 307; Saumur, supra, at p. 354, per
Kellock J.; OPSEU v. Ontario (Attorney General),
[1987] 2 SC.R. 2, a p. 57, per Beetz J. In this
way, the preamble’'s recognition of the demaocratic
nature of Parliamentary governance has been used
by some members of the Court to fashion an
implied bill of rights, in the absence of any express
indication to this effect in the constitutiona text.
This has been done, in my opinion, out of a recog-
nition that political institutions are fundamental to
the “basic structure of our Constitution” (OPSEU,
supra, at p. 57) and for that reason governments
cannot undermine the mechanisms of political
accountability which give those institutions defini-
tion, direction and legitimacy.

These examples — the doctrines of full faith and
credit and paramountcy, the remedial innovation of
suspended declarations of invalidity, the recogni-
tion of the constitutiona status of the privileges of
provincia legidatures, the vesting of the power to
regulate political speech within federal jurisdic-
tion, and the inferra of implied limits on legisla-
tive sovereignty with respect to political speech —
illustrate the special lega effect of the preamble.
The preamble identifies the organizing principles
of the Constitution Act, 1867, and invites the
courts to turn those principles into the premises of
a constitutional argument that culminates in the
filling of gaps in the express terms of the constitu-
tional text.

The same approach applies to the protection of
judicial independence. In fact, this point was
already decided in Beauregard, and, unless and
until it is reversed, we are governed by that deci-
sion today. In that case (at p. 72), a unanimous
Court held that the preamble of the Constitution
Act, 1867, and in particular, its reference to “a
Constitution similar in Principle to that of the

tions politiques nationales et de la liberté d’ expres-
sion, les juges de la Cour ont indiqué que le
Parlement lui-méme ne peut pas [TRADUCTION]
«abroger ce droit de discussion»: Switzman, pré-
cité, a la p. 328, le juge Abbott; voir auss les
motifs du juge Rand, a la p. 307; Saumur, précité,
ala p. 354, le juge Kellock; SEFPO c. Ontario
(Procureur général), [1987] 2 R.C.S. 2, alap. 57,
le juge Beetz. Ainsi, la reconnaissance de la nature
démocratique du gouvernement parlementaire dans
le préambule a été utilisée par certains membres de
notre Cour pour fagconner une déclaration des
droits implicite, en |’absence de toute indication
expresse a cet effet dans le texte congtitutionnel.
Cette interprétation repose, a mon sens, sur la
reconnaissance du caractere essentiel des institu-
tions politiques dans la «structure fondamentale de
notre Constitution» (SEFPO, précité, alap. 57), et
c'est pourquoi les gouvernements ne peuvent pas
miner les mécanismes de la responsabilité poli-
tique qui définissent, guident et Iégitiment ces ins-
titutions.

Ces exemples — les principes de la reconnais-
sance totale et de la suprématie, la réparation nova
trice que constitue la déclaration d'invalidité avec
sursis, la reconnaissance du statut constitutionnel
des privileges des |égislatures provinciales, I’ attri-
bution a I'autorité fedérale du pouvoir de régle-
menter laliberté d’ expression politique et la recon-
naissance, par inférence, de limites implicites a la
souveraineté du pouvoir légidatif en matiere de
liberté d’expression politique — illustrent I’ effet
juridique particulier du préambule. Celui-ci énonce
les principes structurels de la Loi constitutionnelle
de 1867 et invite les tribunaux a transformer ces
principes en prémisses d' une thése constitution-
nelle qui améne a combler les vides des disposi-
tions expresses du texte constitutionnel.

La méme approche s applique a I'égard de la
protection de I'indépendance de la magistrature.
En fait, ce point a d&§a été tranché dans Beaure-
gard, €, tant qu'il n'aura pas &é infirmé, nous
sommes aujourd’ hui liés par cet arrét. Comme
nous |’avons dit dans cet arrét (alap. 72), le pré-
ambule de la Loi constitutionnelle de 1867 et, en
particulier, sa référence a «une constitution sem-
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United Kingdom”, was “textual recognition” of the
principle of judicial independence. Although in
that case, it fell to usto interpret s. 100 of the Con-
stitution Act, 1867, the comments | have just reiter-
ated were not limited by reference to that provi-
sion, and the courts which it protects.

The historical origins of the protection of judi-
cial independence in the United Kingdom, and
thus in the Canadian Constitution, can be traced to
the Act of Settlement of 1701. As we said in
Valente, supra, at p. 693, that Act was the “histori-
cal inspiration” for the judicature provisions of the
Congtitution Act, 1867. Admittedly, the Act only
extends protection to judges of the English supe-
rior courts. However, our Constitution has evolved
over time. In the same way that our understanding
of rights and freedoms has grown, such that they
have now been expressly entrenched through the
enactment of the Constitution Act, 1982, so too has
judicia independence grown into a principle that
now extends to all courts, not just the superior
courts of this country.

| also support this conclusion on the basis of the
presence of s. 11(d) of the Charter, an express pro-
vision which protects the independence of provin-
cia court judges only when those courts exercise
jurisdiction in relation to offences. As | said ear-
lier, the express provisions of the Constitution
should be understood as elaborations of the under-
lying, unwritten, and organizing principles found
in the preamble to the Constitution Act, 1867.
Even though s. 11(d) is found in the newer part of
our Constitution, the Charter, it can be understood
in thisway, since the Constitution isto beread asa
unified whole: Reference re Bill 30, An Act to
amend the Education Act (Ont.), [1987] 1 SC.R.
1148, at p. 1206. An analogy can be drawn
between the express reference in the preamble of
the Congtitution Act, 1982 to the rule of law and
the implicit inclusion of that principle in the Con-
stitution Act, 1867: Reference re Manitoba Lan-
guage Rights, supra, at p. 750. Section 11(d), far

blable dans son principe a celle du Royaume-Uni»
congtituent une «reconnaissance écrite» du prin-
cipe de I'indépendance de la magistrature. Méme
si, dans cette affaire, nous étions appelés a inter-
préter I'art. 100 de la Loi constitutionnelle de
1867, les observations que je viens de réitérer ne se
limitent pas a cette disposition et aux tribunaux
gu’ elle protege.

Les origines historiques de la protection de I'in-
dépendance de la magistrature au Royaume-Uni e,
partant, dans la Constitution du Canada, remontent
al’Act of Settlement de 1701. Comme nous I’ avons
dit dans Valente, précité, alap. 693, c'est de cette
loi que «Sinspirent historiquement» les disposi-
tions relatives a la magistrature de la Loi constitu-
tionnelle de 1867. Il faut reconnaitre que laloi bri-
tannique ne protege que les juges des cours
supérieures anglaises. Toutefois, notre Constitution
a évolué avec le temps. Tout comme notre compré-
hension des droits et des libertés a progressé, a tel
point qu’ils ont &é expressément constitutionnali-
sés par I'édiction de la Loi constitutionnelle de
1982, I’indépendance de la magistrature est deve-
nue un principe qui vise maintenant tous les tribu-
naux, et non seulement les cours supérieures du

pays.

Je fonde également cette conclusion sur la pré-
sence, dans la Charte, de I'al. 11d), disposition
expresse qui protege I’ indépendance des juges des
cours provinciales, mais seulement dans |’ exercice
de leur juridiction sur les personnes faisant |’ objet
d'une inculpation. Comme je I'a dit plus tot, les
dispositions expresses de la Constitution doivent
étre considérées comme étant |'expression des
principes structurels sous-jacents non écrits, prévus
par le préambule de la Loi congtitutionnelle de
1867. Bien que I'al. 11d) figure dans la partie la
plus récente de notre Congtitution, la Charte, il
peut &tre considéré ainsi, puisque la Constitution
doit &tre interprétée comme un tout intégré: Renvoi
relatif au projet de loi 30, An Act to amend the
Education Act (Ont.), [1987] 1 R.C.S. 1148, a la
p. 1206. Il est possible de faire une anaogie entre
la référence expresse ala primauté du droit dans le
préambule de la Loi constitutionnelle de 1982 et
I'inclusion implicite de ce principe dans la Loi
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from indicating that judicial independence is con-
gtitutionally enshrined for provincial courts only
when those courts exercise jurisdiction over
offences, is proof of the existence of a genera
principle of judicial independence that applies to
all courts no matter what kind of cases they hear.

| reinforce this conclusion by reference to the
central place that courts hold within the Canadian
system of government. In OPSEU, as | have men-
tioned above, Beetz J. linked limitations on legisla-
tive sovereignty over political speech with “the
existence of certain political institutions” as part of
the “basic structure of our Constitution” (p. 57).
However, political ingtitutions are only one part of
the basic structure of the Canadian Constitution.
As this Court has said before, there are three
branches of government — the legislature, the
executive, and the judiciary: Fraser v. Public Ser-
vice Staff Relations Board, [1985] 2 S.C.R. 455, at
p. 469; R. v. Power, [1994] 1 S.C.R. 601, at p. 620.
Courts, in other words, are equally “definitional to
the Canadian understanding of constitutionalism”
(Cooper, supra, at para. 11) as are political institu-
tions. It follows that the same constitutional imper-
ative — the preservation of the basic structure —
which led Beetz J. to limit the power of legisla
turesto affect the operation of political institutions,
also extends protection to the judicial institutions
of our congtitutional system. By implication, the
jurisdiction of the provinces over “courts’, as that
term is used in s. 92(14) of the Constitution Act,
1867, contains within it an implied limitation that
the independence of those courts cannot be under-
mined.

In conclusion, the express provisions of the
Constitution Act, 1867 and the Charter are not an
exhaustive written code for the protection of judi-
cial independence in Canada. Judicial indepen-
dence is an unwritten norm, recognized and

congtitutionnelle de 1867: Renvoi relatif aux droits
linguistiques au Manitoba, précite, a la p. 750.
Loin d'indiquer que I'indépendance des juges des
cours provinciales n’est consacrée dans la Consti-
tution que pour les cas ou ces cours exercent une
juridiction sur les personnes faisant |’objet d' une
inculpation, I'al. 11d) atteste I’ existence d’un prin-
cipe généra d'indépendance de la magistrature qui
s applique a tous les tribunaux, sans égard au type
d affaires qu’ils entendent.

J étaye également cette conclusion sur la place
centrale qu’ occupent les tribunaux dans le systéme
de gouvernement au Canada. Dans SEFPO,
comme je I'ai dit précédemment, le juge Beetz a
lié les restrictions de la souveraineté du pouvoir
législatif en matiere de liberté d’'expression a
«l’ existence de certaines institutions politiques» au
sein de la «structure fondamental e de notre Consti-
tution» (p. 57). Toutefois, les institutions politiques
ne sont qu’ une partie de la structure fondamentae
de la Constitution canadienne. Comme notre Cour
I’a dit dans le passé, I'Etat est composé de trois
pouvoirs — le légidlatif, I’ exécutif et le judiciaire:
Fraser c. Commission desrelations de travail dans
la Fonction publique, [1985] 2 R.C.S. 455, a la
p. 469; R. c. Power, [1994] 1 R.C.S. 601, a la
p. 620. Autrement dit, les tribunaux sont «un élé-
ment fondamental de la compréhension du consti-
tutionnalisme au Canada» (Cooper, précite, au
par. 11) au méme titre que les ingtitutions poli-
tiques. Il s'ensuit que le méme impératif constitu-
tionnel — la préservation de la structure fonda-
mentale — qui a amené le juge Beetz a limiter le
pouvoir des législatures de porter atteinte au fonc-
tionnement des institutions politiques, étend cette
protection aux institutions judiciaires de notre sys-
teme constitutionnel. Par implication, la compé-
tence des provinces sur les «tribunaux», au sens du
par. 92(14) de la Loi congtitutionnelle de 1867,
comporte une limitation implicite, savoir I'inter-
diction de miner |'indépendance de ceux-ci.

En conclusion, les dispositions expresses de la
Loi congtitutionnelle de 1867 et de la Charte ne
codifient pas de maniére exhaustive la protection
de I'indépendance de la magistrature au Canada.
L’indépendance de la magistrature est une norme
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affirmed by the preamble to the Constitution Act,
1867. In fact, it is in that preamble, which serves
as the grand entrance hall to the castle of the Con-
stitution, that the true source of our commitment to
this foundational principle is located. However,
since the parties and interveners have grounded
their arguments in s. 11(d), | will resolve these
appeals by reference to that provision.

B. Section 11(d) of the Charter

As| mentioned earlier, these appeals were heard
together because they all raise the question of
whether and how s. 11(d) of the Charter restricts
the manner by and extent to which provincial gov-
ernments and legislatures can reduce the salaries of
provincial court judges. Before | can address this
specific question, | must make some general com-
ments about the jurisprudence under s. 11(d).

The starting point for my discussion is Valente,
where in a unanimous judgment this Court laid
down the interpretive framework for s. 11(d)’s
guarantee of judicial independence and impartial-
ity. Le Dain J., speaking for the Court, began by
drawing a distinction between impartiality and
independence. Later cases have referred to thisdis-
tinction as “a firm line": Généreux, supra, at
p. 283. Impartiality was defined as “a state of mind
or attitude of the tribunal in relation to the issues
and the parties in a particular case” (Valente,
supra, at p. 685 (emphasis added)). It was tied to
the traditional concern for the “absence of bias,
actual or perceived’. Independence, by contrast,
focussed on the status of the court or tribunal. In
particular, Le Dain J. emphasized that the indepen-
dence protected by s. 11(d) flowed from “the tradi-
tional constitutional value of judicial indepen-
dence”, which he defined in terms of the
relationship of the court or tribunal “to others, par-
ticularly the executive branch of government”
(p. 685). As | expanded in R. v. Lippg, [1991] 2
S.C.R. 114, the independence protected by s. 11(d)
is the independence of the judiciary from the other
branches of government, and bodies which can

non écrite, reconnue et confirmée par le préambule
de la Loi congtitutionnelle de 1867. En fait, c'est
dans le préambule, qui constitue le portail de I’ édi-
fice constitutionnel, que se trouve la véritable
source de notre engagement envers ce principe
fondamental. Toutefois, comme les parties et les
intervenants ont basé leurs arguments sur |'al.
11d), je vais trancher les présents pourvois en me
référant a cette disposition.

B. L’alinéa 11d) de la Charte

Comme je I'a mentionné plus tot, les présents
pourvois ont été entendus ensemble parce qu'ils
soulevent tous la question de savoir si I'al. 11d) de
la Charte a pour effet de restreindre et les moyens
par lesguels les gouvernements et les |égislatures
des provinces peuvent réduire les traitements des
juges des cours provinciaes, et |'ampleur de ces
réductions. Avant d’ aborder cette question précise,
il y alieu de faire des observations générales sur la
jurisprudence relative al’al. 11d).

Le point de départ de mon analyse est I'arrét
Valente ou, dans un jugement unanime, notre Cour
a établi le cadre d'interprétation de la garantie
d’indépendance et d’ impartialité de la magistrature
énoncée a l'al. 11d). S’ exprimant pour la Cour, le
juge Le Dain a d'abord distingué I'impartialité et
I'indépendance. La jurisprudence postérieure s est
référée a cette distinction en la qualifiant de «ligne
de démarcation trés nette»: Généreux, précité, ala
p. 283. L' impartialité a été définie comme «un état
d’esprit ou une attitude du tribunal vis-a-vis des
points en litige et des parties dans une instance
donnée» (Valente, précité, a la p. 685 (je sou-
ligne)). L' impartialité est liée au souci traditionnel
d’ «absence de préugeé, réel ou apparent». Par con-
traste, il a été dit que I'indépendance concernait
plutdt le statut de la cour ou du tribunal. En parti-
culier, le juge Le Dain a souligné que I'indépen-
dance protégée par I'al. 11d) découlait de «la
valeur constitutionnelle traditionnelle qu'est I'in-
dépendance judiciaire», qu'il a définie comme la
relation de la cour ou du tribunal «avec autrui, par-
ticulierement avec |’ organe exécutif du gouverne-
ment» (p. 685). Comme je I'ai explicité dans R. c.
Lippg, [1991] 2 R.C.S. 114, I’indépendance proté-
gée par I'al. 11d) est I'indépendance de la magis-
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exercise pressure on the judiciary through power
conferred on them by the state.

Le Dain J. went on in Valente to state that inde-
pendence was premised on the existence of a set of
“objective conditions or guarantees’ (p. 685),
whose absence would lead to a finding that a tribu-
nal or court was not independent. The existence of
objective guarantees, of course, follows from the
fact that independence is status oriented; the objec-
tive guarantees define that status. However, he
went on to supplement the requirement for objec-
tive conditions with what could be interpreted as a
further requirement: that the court or tribunal be
reasonably perceived as independent. The reason
for this additional requirement was that the guaran-
tee of judicial independence has the goa not only
of ensuring that justice is done in individual cases,
but also of ensuring public confidence in the jus-
tice system. As he said (at p. 689):

Without that confidence the system cannot command the
respect and acceptance that are essentia to its effective
operation. It is, therefore, important that a tribunal
should be perceived as independent, as well asimpartial,
and that the test for independence should include that
perception.

However, it would be a mistake to conclude that
Le Dain J. intended the objective guarantees and
the reasonable perception of independence to be
two distinct concepts. Rather, the objective guaran-
tees must be viewed as those guarantees that are
necessary to ensure a reasonable perception of
independence. As Le Dain J. said himself, for a
court or tribunal to be perceived as independent,
that “perception must...be a perception of
whether the tribunal enjoys the essential objective
conditions or guarantees of judicial independence’
(p. 689).

Another point which emerges from Valente
relates to the question of whose perceptions count.
The answer given is that of the reasonable and
informed person. This standard was formulated by

trature par rapport aux autres pouvoirs de I Etat et
aux organismes qui peuvent exercer des pressions
sur les juges en raison de I’autorité dont ils sont
investis par I’ Etat.

Dans Valente, le juge Le Dain a gjouté que I'in-
dépendance reposait sur |’ existence d’ un ensemble
de «conditions ou garanties objectives» (p. 685),
dont I’ absence amenerait a conclure qu’un tribunal
Ou une cour n’est pas indépendant. Il va de soi que
I’ existence de garanties objectives découle du fait
que I'indépendance est liée au statut; les garanties
objectives définissent ce statut. Toutefois, le juge
Le Dain a ajouté a I'exigence relative aux condi-
tions objectives ce qui pourrait étre considéré
comme une condition supplémentaire: savoir que
la cour ou le tribunal en cause doit raisonnable-
ment &tre percu comme indépendant. Cette condi-
tion additionnelle a &é formulée parce que I’ objec-
tif de la garantie d’indépendance de la magistrature
est non seulement de faire en sorte que justice soit
rendue dans les différentes instances, mais égale-
ment d assurer la confiance du public dans le sys-
teme judiciaire. Comme I'a dit le juge Le Dain
(alap. 689):

Sans cette confiance, le systeme ne peut commander le
respect et I’acceptation qui sont essentiels a son fonc-
tionnement efficace. 1l importe donc qu’un tribunal soit
percu comme indépendant autant qu’impartial et que le
critere de I’indépendance comporte cette perception.

Toutefois, ce serait une erreur de conclure que le
juge Le Dain voulait dire que les garanties objec-
tives et la perception raisonnable d'indépendance
sont deux notions distinctes. Les garanties objec-
tives doivent plutbt étre considérées comme étant
les garanties nécessaires pour assurer une percep-
tion raisonnable d'indépendance. Comme I'a dit
[ui-méme le juge Le Dain, pour qu’une cour ou un
tribunal soit percu comme é&tant indépendant, cette
«perception [. . .] doit [. . .] &re celle d' un tribunal
jouissant des conditions ou garanties objectives
essentielles d'indépendance judiciaire» (p. 689).

Un autre point qui se dégage de I'arrét Valente
est la question de I'identité de ceux qui doivent
avoir cette perception. On arépondu qu'il s agit de
la perception d'une personne raisonnable et bien
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de Grandpré J. in Committee for Justice and
Liberty v. National Energy Board, [1978] 1 S.C.R.
369, at p. 394, with respect to a reasonable appre-
hension of bias, and was cited with approval in
Valente, supra, at p. 684:

... the apprehension of bias must be a reasonable one,
held by reasonable and right minded persons, applying
themselves to the question and obtaining thereon the
required information. In the words of the Court of
Appedl, that test is “what would an informed person,
viewing the matter redlistically and practically — and
having thought the matter through — conclude. . . .”

That test was adapted to the determination of judi-
cia independence by Howland C.J.O. in his judg-
ment in the Ontario Court of Appea in R. v.
Valente (No. 2) (1983), 2 C.C.C. (3d) 417, at
pp. 439-40:

The question that now has to be determined is whether a
reasonable person, who was informed of the relevant
statutory provisions, their historical background and the
traditions surrounding them, after viewing the matter
readlistically and practically would conclude [that the tri-
bunal or court was independent].

To my mind, the decisions of Howland C.J.O. in
Valente, and de Grandpré J. in National Energy
Board, correctly establish the standard for the test
of reasonable perception for the purposes of
s. 11(d).

After establishing these core propositions,
Le Dain J. in Valente went on to discuss two sets
of concepts; the three core characteristics of judi-
cia independence, and what | term the two dimen-
sions of judicial independence.

The three core characteristics identified by
Le Dain J. are security of tenure, financial security,
and administrative independence. Valente laid
down (at p. 697) two requirements for security of
tenure for provincial court judges. those judges
could only be removed for cause “related to the
capacity to perform judicia functions’, and after a
“judicia inquiry at which the judge affected is
given a full opportunity to be heard”. Unlike the
judicature provisions of the Constitution Act, 1867,

renseignée. Cette norme, qui a &té formulée par le
juge de Grandpré dans Committee for Justice and
Liberty c. Office national de I'énergie, [1978] 1
R.C.S. 369, ala p. 394, relativement a la crainte
raisonnable de partialité, a &té citée et approuvée
dans Valente, précité, ala p. 684:

... la crainte de partialité doit étre raisonnable et le fait
d' une personne sensée et raisonnable qui se poserait
elleméme la question et prendrait les renseignements
nécessaires a ce sujet. Selon les termes de la Cour d’ ap-
pel, ce critére consiste a se demander «a quelle conclu-
sion en arriverait une personne bien renseignée qui &tu-
dierait la question en profondeur, de fagon réaliste et
pratique. . .»

Ce critere a été adapté par le juge en chef Howland
de la Cour d'appel de I’Ontario afin de statuer sur
la question de I'indépendance de la magistrature
dans R. c. Valente (No. 2) (1983), 2 C.C.C. (3d)
417, aux pp. 439 et 440:

[TRADUCTION] La question qui doit maintenant &tre tran-
chée est de savoir si une personne raisonnable, informée
des dispositions légidatives pertinentes, de leur histo-
rique et des traditions les entourant, apres avoir envisagé
la question de fagon réaliste et pratique, conclurait [que
le tribunal ou la cour est indépendant].

A mon avis, la décision du juge en chef Howland
dans Valente et celle du juge de Grandpré dans
Office national de I'énergie établissent correcte-
ment la norme relative a la perception raisonnable
qui doit é&tre utiliste pour I'application de
I'al. 11d).

Apres avoir établi ces propositions de base, le
juge Le Dain a, dans Valente, étudié deux séries de
notions; les trois caractéristiques essentielles de
I'indépendance de la magistrature et ce que j'ap-
pelle les deux dimensions de cette indépendance.

Les trois caractéristiques essentielles dégagées
par le juge Le Dain sont I'inamovibilité, la sécurité
financiére et I'indépendance administrative. Dans
Valente, deux conditions de I’inamovibilité des
juges des cours provinciales ont &é énoncées. un
juge ne peut étre révogqué que pour un motif vala-
ble «lié a sa capacité d’ exercer les fonctions judi-
ciaires», et ce aprés «une enquéte judiciaire [. . .]
au cours de laguelle le juge vise a pleinement I’ oc-
casion de se faire entendre» (p. 697). Contraire-
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which govern the removal of superior court judges,
S. 11(d) of the Charter does not require an address
by the legislature in order to dismiss a provincial
court judge.

Financial security was defined in these terms (at
p. 706):

The essential point, in my opinion, is that the right to
salary of a provincial court judge is established by law,
and there is no way in which the Executive could inter-
fere with that right in a manner to affect the indepen-
dence of the individual judge. [Emphasis added.]

Once again, the Court drew a distinction between
the requirements of s. 100 of the Constitution Act,
1867 and s. 11(d); whereas the former provision
requires that the salaries of superior court judges
be set by Parliament directly, the latter allows sala
ries of provincial court judges to be set either by
statute or through an order in council.

Finally, the Court defined the administrative
independence of the provincia court, as control by
the courts “over the administrative decisions that
bear directly and immediately on the exercise of
the judicial function” (p. 712). These were defined
(at p. 709) in narrow terms as

assignment of judges, sittings of the court, and court
lists — as well as the related matters of alocation of
court rooms and direction of the administrative staff
engaged in carrying out these functions. . . .

Although this aspect of judicial independence was
also referred to as “institutional independence” in
Valente at p. 708, that term, as | explain below, has
a distinct meaning altogether, and should not be
confused with administrative independence.

The three core characteristics of judicial inde-
pendence — security of tenure, financial security,
and administrative independence — should be
contrasted with what | have termed the two dimen-
sions of judicial independence. In Valente, Le Dain
J. drew a distinction between two dimensions of

ment aux dispositions relatives ala magistrature de
la Loi constitutionnelle de 1867, qui régissent la
révocation des juges des cours supérieures, I'al.
11d) de la Charte n'exige pas une adresse de la
|égislature pour larévocation d'un juge d’une cour
provinciale.

La sécurité financiere a été définie en ces termes
(alap. 706):

L’ essentiel, a mon avis, est que le droit du juge de cour
provinciale a un traitement soit prévu par laloi et qu'en
aucune maniere |’exécutif ne puisse empiéter sur ce
droit de fagon a affecter I'indépendance du juge pris

individuellement. [Je souligne.]

Encore une fois, la Cour afait une distinction entre
les exigences de I'art. 100 de la Loi constitution-
nelle de 1867 et celles de I'al. 11d); alors que la
premiere disposition requiert que les traitements
des juges des cours supérieures soient fixés direc-
tement par le Parlement, la seconde permet que les
traitements des juges des cours provinciales soient
fixés soit par une loi ou par un décret.

Finalement, la Cour a défini I'indépendance
administrative des cours provinciales comme é&tant
le pouvair par le tribunal de prendre les «décisions
administratives qui portent directement et immé-
diatement sur I’ exercice des fonctions judiciaires»
(p. 712). Ces décisions ont &té définies de maniére
limitative (a la p. 709):

... I"assignation des juges aux causes, les seances de la
cour, leréle delacour, ainsi que les domaines connexes
de I'alocation de salles d' audience et de la direction du
personnel administratif qui exerce ces fonctions. . .

Bien que cet aspect de I'indépendance de la magis-
trature ait aussi été qualifié d' «indépendance insti-
tutionnelle» dans Valente, a la p. 708, ce terme,
comme je vais I'expliquer plus loin, a une toute
autre signification et ne doit pas étre confondu
avec |'indépendance administrative.

Les trois caractéristiques essentielles de I'indé-
pendance de la magistrature — inamovibilité,
sécurité financiere et indépendance administrative
— doivent étre distinguées de ce que j'a appelé
les deux dimensions de I’indépendance judiciaire.
Dans Valente, le juge Le Dain afait une distinction
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judicial independence, the individual indepen-
dence of a judge and the institutional or collective
independence of the court or tribunal of which that
judge is a member. In other words, while individ-
ual independence attaches to individual judges,
institutional or collective independence attaches to
the court or tribunal as an institutional entity. The
two different dimensions of judicial independence
are related in the following way (Valente, supra, at
p. 687):

The relationship between these two aspects of judicia
independence is that an individual judge may enjoy the
essential conditions of judicial independence but if the
court or tribunal over which he or she presides is not
independent of the other branches of government, in
what is essentid to its function, he or she cannot be said
to be an independent tribunal.

It is necessary to explain the relationship
between the three core characteristics and the two
dimensions of judicial independence, because
Le Dain J. did not fully do so in Valente. For
example, he stated that security of tenure was part
of the individual independence of a court or tribu-
nal, whereas administrative independence was
identified with institutional or collective indepen-
dence. However, the core characteristics of judicial
independence, and the dimensions of judicia inde-
pendence, are two very different concepts. The
core characteristics of judicia independence are
distinct facets of the definition of judicial indepen-
dence. Security of tenure, financial security, and
administrative independence come together to con-
stitute judicial independence. By contrast, the
dimensions of judicial independence indicate
which entity — the individual judge or the court or
tribunal to which he or she belongs — is protected
by a particular core characteristic.

The conceptual distinction between the core
characteristics and the dimensions of judicial inde-
pendence suggests that it may be possible for a
core characteristic to have both an individual and

entre les deux dimensions de |'indépendance judi-
ciaire, I'indépendance individuelle d'un juge et
I'indépendance institutionnelle ou collective de la
cour ou du tribunal auquel le juge appartient. En
d’autres mots, si I'indépendance individuelle s at-
tache aux juges pris individuellement, I'indépen-
dance ingtitutionnelle ou collective s attache a la
cour ou au tribunal en tant qu’entité institution-
nelle. Ces deux dimensions différentes de I'indé-
pendance de la magistrature sont liées de la fagon
suivante (Valente, précité, ala p. 687):

Le rapport entre ces deux aspects de I'indépendance
judiciaire est qu'un juge, pris individuellement, peut
jouir des conditions essentielles a I’indépendance judi-
ciaire, mais s la cour ou le tribunal qu'il préside n’est
pas indépendant des autres organes du gouvernement
dans ce qui est essentiel a sa fonction, on ne peut pas
dire gqu'il constitue un tribuna indépendant.

Il est nécessaire d' expliquer le rapport qui existe
entre les trois caractéristiques essentielles de I'in-
dépendance de la magistrature et les deux dimen-
sions de ce principe, parce que |’ explication don-
née par le_juge Le Dain dans Valente est
incompléte. A titre d’ exemple, ce dernier a affirme
gue I'inamovibilité se rattachait a I'indépendance
individuelle des membres d'une cour ou d'un tri-
bunal, tandis que I’'indépendance administrative
s attachait a I'indépendance institutionnelle ou col-
lective de la cour ou du tribunal concerné. Toute-
fois, les caractéristiques essentielles de I'indépen-
dance de la magistrature et les dimensions de cette
indépendance sont deux concepts tres différents.
Les caractéristiques essentielles de I’ indépendance
de la magistrature sont des facettes distinctes de la
définition de cette indépendance. L’inamovibilité,
la sécurité financiere et I'indépendance administra:
tive forment, ensemble, I'indépendance de la
magistrature. Par contraste, les dimensions de cette
indépendance indiquent lequel — du juge pris
individuellement ou de la cour ou du tribunal
auquel il appartient — est protégé par une caracté-
ristique essentielle donnée.

La distinction conceptuelle entre les caractéris-
tiques essentielles de I'indépendance de la magis-
trature et les dimensions de ce principe tend aindi-
quer qu'il est possible qu'une caractéristique
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aninstitutional or collective dimension. To be sure,
sometimes a core characteristic only attaches to a
particular dimension of judicial independence;
administrative independence, for example, only
attaches to the court as an institution (although
sometimes it may be exercised on behalf of a court
by its chief judge or justice). However, this need
not always be the case. The guarantee of security
of tenure, for example, may have a collective or
institutional dimension, such that only a body
composed of judges may recommend the removal
of ajudge. However, | need not decide that partic-
ular point here.

What | do propose, however, is that financial
security has both an individual and an institutional
or collective dimension. Valente only talked about
the individual dimension of financial security,
when it stated that salaries must be established by
law and not allow for executive interference in a
manner which could “affect the independence of
the individual judge” (p. 706). Similarly, in Géné-
reux, speaking for a majority of this Court, |
applied Valente and held that performance-related
pay for the conduct of judge advocates and mem-
bers of a General Court Martial during the Court
Martial violated s. 11(d), because it could reasona-
bly lead to the perception that those individuals
might alter their conduct during a hearing in order
to favour the military establishment.

However, Valente did not preclude a finding
that, and did not decide whether, financial security
has a collective or institutional dimension as well.
That is the issue we must address today. But in
order to determine whether financial security has a
collective or institutional dimension, and if so,
what collective or institutional financial security
looks like, we must first understand what the insti-
tutional independence of the judiciary is. | empha
size this point because, as will become apparent,
the conclusion | arrive at regarding the collective
or institutional dimension of financial security
builds upon traditional understandings of the

essentielle ait & la fois une dimension individuelle
et une dimension institutionnelle ou collective.
Certes, il est parfois possible qu' une caractéris-
tique essentielle ne s attache qu’a une dimension
particuliere de I’indépendance de la magistrature;
I"indépendance administrative, par exemple, ne
sattache qu'a la cour en tant qu'institution
(quoique parfois cette independance peut étre exer-
cée par le juge en chef de la cour visée). Toutefais,
il n"est pas nécessaire que ce soit toujours le cas.
Par exemple, I'inamovibilité peut avoir une dimen-
sion collective ou institutionnelle, en ce que seul
un organisme composé de juges peut recommander
la révocation d'un juge. Cependant, je n'ai pas a
trancher ce point en |’ espéce.

Toutefois, |’ affirme que la securité financiére aa
la fois une dimension individuelle et une dimen-
sion institutionnelle ou collective. Dans Valente, la
Cour n'atraité que de la dimension individuelle de
la sécurité financiéere, quand €elle a dit que les trai-
tements doivent étre établis par laloi et que I’ exé-
cutif ne doit pas pouvoir simmiscer de fagon a
«affecter I'indépendance du juge pris individuelle-
ment» (p. 706). De méme, dans Généreux, parlant
pour la majorité de notre Cour, j'al appliqué I’ arrét
Valente et statué que la rémunération au rendement
rattachée a la conduite des juges-avocats et des
juges d’une cour martiale générale pendant la
durée de la cour martiale violait I'al. 11d), parce
gu’ elle pouvait raisonnablement faire naitre la per-
ception que ces individus pourraient modifier leur
conduite durant une audience afin de favoriser
I’ état-major.

Toutefois, I’arrét Valente n’a pas tranché la
guestion de savoir s la sécurité financiére a aussi
une dimension collective ou institutionnelle, et il
N’ écarte pas une telle conclusion. Voila la question
gu’il nous faut examiner aujourd hui. Mais pour
décider s la sécurité financiére a une dimension
collective ou ingtitutionnelle, et, dans |’ affirmative,
en définir les tenants et aboutissants, nous devons
d’'abord comprendre en quoi consiste |’indépen-
dance institutionnelle de la magistrature. Jinsiste
sur ce point, parce que, comme nous le verrons, la
conclusion a laguelle j'arrive en ce qui atrait ala
dimension collective ou institutionnelle de |a secu-
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proper constitutional relationship between the judi-
ciary, the executive, and the legislature.

C. Ingtitutional Independence

As | have mentioned, the concept of the institu-
tional independence of the judiciary was discussed
in Valente. However, other than stating that institu-
tional independence is different from individual
independence, the concept was left largely unde-
fined. In Beauregard this Court expanded the
meaning of that term, once again by contrasting it
with individual independence. Individual indepen-
dence was referred to as the “historical core” of
judicia independence, and was defined as “the
complete liberty of individual judges to hear and
decide the cases that come before them” (p. 69). It
is necessary for the fair and just adjudication of
individual disputes. By contrast, the institutional
independence of the judiciary was said to arise out
of the position of the courts as organs of and pro-
tectors “of the Constitution and the fundamental
values embodied in it — rule of law, fundamental
justice, eguality, preservation of the democratic
process, to name perhaps the most important”
(p. 70). Institutional independence enables the
courts to fulfill that second and distinctly constitu-
tiona role.

Beauregard identified a number of sources for
judicia independence which are congtitutional in
nature. As a result, these sources additionally
ground the institutional independence of the
courts. The institutional independence of the courts
emerges from the logic of federalism, which
requires an impartial arbiter to settle jurisdictional
disputes between the federal and provincial orders
of government. Institutional independence also
inheres in adjudication under the Charter, because
the rights protected by that document are rights
against the state. As well, the Court pointed to the
preamble and judicature provisions of the Consti-
tution Act, 1867, as additional sources of judicial
independence; | also consider those sources to

rité financiere s appuie sur les conceptions tradi-
tionnelles des rapports constitutionnel s que doivent
entretenir les pouvoirs judiciaire, exécutif et légis-
latif.

C. L’indépendance ingtitutionnelle

Comme je I’ai mentionné, la notion d’indépen-
dance institutionnelle de la magistrature a été exa-
minée dans Valente. Toutefois, sauf pour dire que
I’indépendance institutionnelle est différente de
I'indépendance individuelle, la Cour n’a pour I’ es-
sentiel pas défini cette notion. Dans Beauregard,
notre Cour a élargi le sens de ce terme, une fois de
plus en I’opposant a I'indépendance individuelle,
qui a été «historiquement, I’ essentiel» du principe
de I'indépendance de la magistrature, principe qui
a été défini comme étant «la liberté compléte des
juges pris individuellement d’instruire et de juger
les affaires qui leur sont soumises» (p. 69). L’indé-
pendance de la magistrature est nécessaire pour
que les différents litiges soient tranchés de fagon
juste et équitable. Par contraste, a dit la Cour, I'in-
dépendance institutionnelle de la magistrature
découle du rdle des tribunaux en tant qu’ organes
congtitutionnels et protecteurs «de la constitution
et des valeurs fondamentales qui y sont enchassées
— la primauté du droit, la justice fondamentale,
I'égalité, la préservation du processus démocra-
tique, pour n'en nommer peut-étre que les plus
importantes» (p. 70). L’indépendance institution-
nelle permet aux tribunaux de jouer ce deuxieme
role, qui a nettement un caractere constitutionnel.

Dans Beauregard, la Cour afait état d’ un certain
nombre de sources de I'indépendance de la magis-
trature, sources qui sont de nature constitutionnelle
et, en conséquence, contribuent a ancrer davantage
I"indépendance institutionnelle des tribunaux.
L’indépendance institutionnelle des tribunaux
découle de la logique du fédéralisme, qui exige un
arbitre impartial pour régler les conflits de compé-
tence entre le fédéral et les provinces. Elle est en
outre inhérente a la fonction juridictionnelle des
tribunaux dans les litiges fondés sur la Charte,
parce que les droits protégés par ce document sont
des droits qui sont invoqués contre |’ Etat. De plus,
la Cour a souligné que le préambule et les disposi-
tions relatives a la magistrature de la Loi constitu-
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ground the judiciary’s ingtitutional independence.
Taken together, it is clear that the institutional
independence of the judiciary is “definitiona to
the Canadian understanding of constitutionalism”
(Cooper, supra, at para. 11).

But the institutional independence of the judici-
ary reflects a deeper commitment to the separation
of powers between and amongst the legidative,
executive, and judicial organs of government: see
Cooper, supra, at para. 13. Thisis aso clear from
Beauregard, where this Court noted (at p. 73) that
although judicial independence had historically
developed as a bulwark against the abuse of execu-
tive power, it equally applied against “ other poten-
tia intrusions, including any from the legisative
branch” as a result of legislation.

What follows as a consequence of the link
between institutional independence and the separa-
tion of powers | will turn to shortly. The point |
want to make first is that the ingtitutiona role
demanded of the judiciary under our Constitution
is a role which we now expect of provincial court
judges. | am well aware that provincia courts are
creatures of statute, and that their existence is not
required by the Constitution. However, there is no
doubt that these statutory courts play a critical role
in enforcing the provisions and protecting the val-
ues of the Constitution. Inasmuch as that role has
grown over the last few years, it is clear therefore
that provincial courts must be granted some insti-
tutional independence.

This role is most evident when we examine the
remedial powers of provincial courts with respect
to the enforcement of the Constitution. Notwith-
standing that provincial courts are statutory bodies,
this Court has held that they can enforce the
supremacy clause, s. 52 of the Constitution Act,
1982. A celebrated example of the use of s. 52 by
provincia courts is R. v. Big M Drug Mart Ltd.
(1983), 25 Alta. L.R. (2d) 195 (Prov. Ct.) (upheld

tionnelle de 1867 étaient des sources supplémen-
taires de I'indépendance de la magistrature; quant
a moi, ces sources fondent aussi |'indépendance
institutionnelle de la magistrature. Tout compte
fait, il est clair que I’'indépendance ingtitutionnelle
de la magistrature est «un éément fondamental de
la compréhension du constitutionnalisme au
Canada» (Cooper, précité, au par. 11).

Cependant, I'indépendance ingtitutionnelle de la
magistrature refléte un engagement plus profond
envers la separation des pouvoirs legidlatif, exécu-
tif et judiciaire de I' Etat: voir Cooper, précité, au
par. 13. Cela ressort également de facon claire de
|"arrét Beauregard, ou notre Cour a souligné (aux
pp. 73 et 74) que, bien que I’'indépendance de la
magistrature ait &é congue historiqguement comme
un rempart contre I’ abus du pouvoir exécutif, elle
servait également a contrer «toute autre ingérence
possible, y compris celle du pouvoir législatif» au
moyen de lais.

Je vais hientot aborder les conséquences du lien
entre |'indépendance ingtitutionnelle et la sépara
tion des pouvoirs. Auparavant, je tiens a souligner
gue le rdle institutionnel requis par notre Constitu-
tion des tribunaux est un réle que nous nous atten-
dons maintenant a voir jouer par les juges des
cours provinciales. Je reconnais que les cours pro-
vinciales sont créés par voie légidative et que leur
existence n'est pas exigée par la Constitution. Tou-
tefois, il ne fait aucun doute que ces tribunaux
d'origine législative jouent un réle crucia dans
I’ application des dispositions de la Constitution et
la protection des valeurs consacrées par celle-ci.
Dans la mesure ou ce rdle s est accru au cours des
dernieres années, il est clair qu'il convient de
reconnaitre aux cours provinciales une certaine
indépendance ingtitutionnelle.

Ce role ressort de facon tres évidente de I' exa
men des pouvoirs de réparation dont |es cours pro-
vinciales sont investies pour faire respecter la
Constitution. Quoique les cours provinciales soient
établies par voie légidative, notre Cour a statué
gu’elles pouvaient faire respecter la disposition
enoncant la primauté de la Constitution, soit
I'art. 52 de la Loi constitutionnelle de 1982. Un
exemple célebre de I’ application de I art. 52 par les
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by this Court in [1985] 1 S.C.R. 295), which
became one of the semina cases in Charter juris-
prudence. Provincia courts, moreover, frequently
employ the remedial powers conferred by ss. 24(1)
and 24(2) of the Charter, because they are courts
of competent jurisdiction for the purposes of those
provisions. Mills v. The Queen, [1986] 1 S.C.R.
863. Thus, provincial courts have the power to
order stays of proceedings: e.g., R v. Askov,
[1990] 2 S.C.R. 1199. As well, provincia courts
can exclude evidence obtained in violation of a
Charter right: e.g., R v. Collins, [1987] 1 SC.R.
265. They use ss. 24(1) and 24(2) because of their
dominant role in the adjudication of criminal
cases, where the need to resort to those remedial
provisions most often arises.

In addition to enforcing the rights in ss. 7-14 of
the Charter, which predominantly operate in the
criminal justice system, provincia courts also
enforce the fundamental freedoms found in s. 2 of
the Charter, such as freedom of religion (Big M)
and freedom of expression (Ramsden v. Peterbor-
ough (City), [1993] 2 S.C.R. 1084). As well, they
police the federa division of powers, by interpret-
ing the heads of jurisdiction found in ss. 91 and 92
of the Constitution Act, 1867: e.g., BigM and R. v.
Morgentaler, [1993] 3 S.C.R. 463. Finally, many
decisions on the rights of Canada s aborigina peo-
ples, which are protected by s. 35(1) of the Consti-
tution Act, 1982, are made by provincia courts:
e.g., R v. Sparrow, [1990] 1 S.C.R. 1075.

It is worth noting that the increased role of pro-
vincial courts in enforcing the provisions and pro-
tecting the values of the Constitution is in part a
function of a legidative policy of granting greater
jurisdiction to these courts. Often, legidation of
this nature denies litigants the choice of whether
they must appear before a provincial court or a

cours provinciaes est ladécision R. c. Big M Drug
Mart Ltd. (1983), 25 Alta. L.R. (2d) 195 (C.
prov.), qui a éé confirmé par notre Cour dans
[1985] 1 R.C.S. 295, et qui est devenu I'un des
arréts charnieres de la jurisprudence relative a la
Charte. De plus, les cours provinciaes utilisent
frequemment les pouvoirs conférés par les
par. 24(1) et (2) de la Charte pour accorder une
réparation, puisqu’elles sont des tribunaux compé-
tents pour |’ application de ces dispositions. Mills c.
La Reing, [1986] 1 R.C.S. 863. En conséquence,
les cours provinciales ont le pouvoir d' ordonner
I'arrét des procédures. par exemple R. c. Askov,
[1990] 2 R.C.S. 1199. De méme, elles peuvent
écarter des éléments de preuve obtenus en viola-
tion d' un droit garanti par la Charte: par exemple
R. c. Collins, [1987] 1 R.C.S. 265. Elles utilisent
les par. 24(1) et (2) en raison de leur role dominant
dans I'audition des instances pénales, affaires ou
surgit le plus souvent le besoin de recourir a ces
dispositions réparatrices.

En plus de faire respecter les droits garantis aux
art. 7 a 14 de la Charte, droits qui entrent en jeu
principalement dans le systeme de justice pénale,
les cours provinciales voient aussi au respect des
libertés fondamentales garanties par I'art. 2 de la
Charte, telles la liberté de religion (Big M) et la
liberté d’expression (Ramsden c. Peterborough
(Ville), [1993] 2 R.C.S. 1084). En outre, €lles con-
trolent le respect du partage des pouvoirs au sein
de laféedération en interprétant les chefs de compée-
tence des art. 91 et 92 de la Loi congtitutionnelle
de 1867: par exemple Big M et R. c. Morgentaler,
[1993] 3 R.C.S. 463. Enfin, bon nombre de déci-
sions relatives aux droits des peuples autochtones
du Canada, que protege le par. 35(1) de la Loi
constitutionnelle de 1982, sont rendues par des
cours provinciales. par exemple R. ¢c. Sparrow,
[1990] 1 R.C.S. 1075.

Il convient de signaler que le rble accru des
cours provinciales dans |’ application des disposi-
tions de la Constitution et la protection des valeurs
consacrées par celle-ci résulte en partie d' une poli-
tique legislative qui confie une compétence éargie
aces tribunaux. Il arrive souvent que les lois perti-
nentes ne laissent pas aux parties la faculté de
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superior court. As | explain below, the constitu-
tional response to the shifting jurisdictional bound-
aries of the courts is to guarantee that certain fun-
damental aspects of judicial independence be
enjoyed not only by superior courts but by provin-
cia courts as well. In other words, not only must
provincial courts be guaranteed institutiona inde-
pendence, they must enjoy a certain level of insti-
tutiona independence.

Finaly, athough | have chosen to emphasize
that judicial independence flows as a consequence
of the separation of powers, because these appeals
concern the proper constitutional relationship
among the three branches of government in the
context of judicial remuneration, | do not wish to
overlook the fact that judicial independence also
operates to insulate the courts from interference by
parties to litigation and the public generaly: Lippé,
supra, at pp. 152 et seq., per Gonthier J. As Pro-
fessor Shetreet has written (in “Judicial Indepen-
dence: New Conceptual Dimensions and Contem-
porary Challenges’, in S. Shetreet and J.
Deschénes, eds., Judicial Independence: The Con-
temporary Debate (1985), 590, at p. 599):

Independence of the judiciary implies not only that a
judge should be free from executive or legislative
encroachment and from political pressures and entangle-
ments but also that he should be removed from financial
or business entanglement likely to affect or rather to
seem to affect him in the exercise of his judicial func-
tions.

D. Collective or Institutional Financial Security

(1) Introduction

(@) Summary of General Principles

Given the importance of the ingtitutional or col-
lective dimension of judicia independence gener-
aly, what is the ingtitutional or collective dimen-

décider de s adresser soit ala cour provinciae soit
aun tribunal supérieur. Comme je vais I’ expliquer
plus loin, la solution constitutionnelle a la modifi-
cation des limites de la juridiction des tribunaux
consiste a garantir que certains aspects fondamen-
taux de I'indépendance de la magistrature bénéfi-
cient non seulement aux cours supérieures mais
aussi aux cours provinciales. En d autres mots, non
seulement faut-il garantir I’indépendance institu-
tionnelle aux cours provinciaes, mais encore faut-
il que celles-ci jouissent d'un degré particulier
d'indépendance institutionnelle.

Enfin, méme si j'a choisi d'insister sur le fait
gue I'indépendance de la magistrature est une con-
séquence de la séparation des pouvoirs, comme les
présents pourvois concernent les rapports constitu-
tionnels que doivent entretenir les trois pouvoirs de
I'Etat relativement a la rémunération des juges, je
ne voudrais pas faire abstraction du fait que I'indé-
pendance de la magistrature protége également les
tribunaux contre I’ingérence des parties aux litiges
dont ils sont saisis et du public en général: Lippé,
précité, aux pp. 152 et suiv., le juge Gonthier.
Comme |'a écrit le professeur Shetreet (dans
«Judicia Independence: New Conceptual Dimen-
sions and Contemporary Challenges», dans S. She-
treet et J. Deschénes, dir., Judicial Independence:
The Contemporary Debate (1985), 590, a la
p. 599):

[TRADUCTION] L’indépendance de la magistrature
impligue non seulement que les juges doivent étre a
I"abri des ingérences de I exécutif et du légidatif ainsi
que des pressions et imbroglios politiques, mais égale-
ment des complications financiéres ou commerciales qui
sont susceptibles de leur nuire dans I’ exercice de leurs
fonctions judiciaires ou, plutdt, de créer cette impres-
sion.

D. La sécurité financiére collective ou institution-
nelle

(1) Introduction
(@) Sommaire des principes généraux

Vu I'importance de la dimension institutionnelle
ou collective de I'indépendance de la magistrature
en général, quelle est la dimension institutionnelle
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sion of financial security? To my mind, financial
security for the courts as an institution has three
components, which all flow from the constitutional
imperative that, to the extent possible, the relation-
ship between the judiciary and the other branches
of government be depoliticized. As | explain
below, in the context of institutional or collective
financial security, this imperative demands that the
courts both be free and appear to be free from
political interference through economic manipula
tion by the other branches of government, and that
they not become entangled in the politics of remu-
neration from the public purse.

| begin by stating these components in summary
fashion.

First, as a general constitutional principle, the
sadaries of provincial court judges can be reduced,
increased, or frozen, either as part of an overal
economic measure which affects the salaries of all
or some persons who are remunerated from public
funds, or as part of a measure which is directed at
provincia court judges as a class. However, any
changes to or freezes in judicial remuneration
require prior recourse to a special process, whichis
independent, effective, and objective, for deter-
mining judicial remuneration, to avoid the possi-
bility of, or the appearance of, political interfer-
ence through economic manipulation. What
judicia independence requires is an independent
body, along the lines of the bodies that exist in
many provinces and at the federal level to set or
recommend the levels of judicial remuneration.
Those bodies are often referred to as commissions,
and for the sake of convenience, we will refer to
the independent body required by s. 11(d) as a
commission as well. Governments are constitu-
tionally bound to go through the commission pro-
cess. The recommendations of the commission
would not be binding on the executive or the legis-
lature. Nevertheless, though those recommenda-
tions are non-binding, they should not be set aside
lightly, and, if the executive or the legislature
chooses to depart from them, it has to justify its
decision — if need be, in a court of law. As |

ou collective de la sécurité financiere? A mon
sens, la securité financiere des tribunaux, en tant
gu'institution, comprend trois &éments, qui décou-
lent tous de I'impératif constitutionnel qui veut
que, autant que possible, les rapports entre le judi-
ciaire et les deux autres pouvoirs de I’ Etat soient
dépolitisés. Comme je I’ explique ci-apres, dans le
contexte de la sécurité financiere institutionnelle
ou collective, cet impératif commande que la
magistrature soit protégée contre I'ingérence poli-
tique des autres pouvoirs par le biais de la manipu-
lation financiere, qu’elle soit percue comme tel et
qu’elle ne devienne pas empétrée dans les débats
politiques sur la rémunération des personnes
payées sur les fonds publics.

Je vais commencer en résumant ces trois éé-
ments.

Premierement, suivant un principe constitution-
nel général, les traitements des juges des cours
provinciales peuvent étre réduits, haussés ou
bloqués, soit dans le cadre d’ une mesure écono-
migue générale touchant les salaires de toutes les
personnes remunérées sur les fonds publics ou de
certaines d'entre elles, soit dans le cadre d une
mesure visant les juges des cours provinciales en
particulier. Cependant, avant de modifier ou de
bloguer la rémunération des juges, il faut appliquer
un processus particulier — indépendant, efficace et
objectif — qui permette de fixer cette remunéra-
tion tout en évitant la possibilité d’ingérence poli-
tique exercée par le biais de la manipulation finan-
ciere, ou la perception qu’ une telle situation existe.
Pour assurer I’indépendance de la magistrature, il
faut recourir a un organisme indépendant chargé
de fixer ou de recommander les niveaux de rému-
nération des juges, analogue a ceux qui existent
dans de nombreuses provinces ainsi qu’'al’échelon
fédéral. Ces organismes sont souvent appelés des
commissions et, par souci de commodité, nous
appellerons également commission |’ organisme
indépendant requis par I'al. 11d). Les gouverne-
ments sont tenus par la Constitution de recourir a
ce processus. Les recommandations de cette com-
mission ne lieraient pas |’ exécutif ou lalégislature.
Néanmoins, méme si elles ne sont pas obligatoires,
ces recommandations ne devraient pas étre écar-
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explain below, when governments propose to sin-
gle out judges as a class for a pay reduction, the
burden of justification will be heavy.

Second, under no circumstancesis it permissible
for the judiciary — not only collectively through
representative organizations, but also as individu-
als — to engage in negotiations over remuneration
with the executive or representatives of the legisla-
ture. Any such negotiations would be fundamen-
tally at odds with judicial independence. As |
explain below, salary negotiations are indelibly
political, because remuneration from the public
purse is an inherently political issue. Moreover,
negotiations would undermine the appearance of
judicial independence, because the Crown is
amost always a party to criminal prosecutions
before provincial courts, and because salary nego-
tiations engender a set of expectations about the
behaviour of parties to those negotiations which
areinimical to judicial independence. When | refer
to negotiations, | utilize that term as it is tradition-
ally understood in the labour relations context.
Negotiations over remuneration and benefits, in
colloquial terms, are a form of “horse-trading”.
The prohibition on negotiations therefore does not
preclude expressions of concern or representations
by chief justices and chief judges, and organiza-
tions that represent judges, to governments regard-
ing the adequacy of judicia remuneration.

Third, and finally, any reductions to judicia
remuneration, including de facto reductions
through the erosion of judicial salaries by inflation,
cannot take those salaries below a basic minimum
level of remuneration which is required for the
office of ajudge. Public confidence in the indepen-

tées a la légére, et s I'exécutif ou la législature
décident de ne pas les suivre, ils doivent justifier
cette décision, au besoin devant une cour de jus-
tice. Comme je I’explique plus loin, le gouverne-
ment qui propose d’imposer spécifiquement aux
juges, en tant que catégorie particuliére, une réduc-
tion de traitement aura un lourd fardeau de justifi-
cation a respecter.

Deuxiemement, il n'est en aucune circonstance
permis a la magistrature — non seulement collecti-
vement par |’ entremise d’ organisations représenta-
tives, mais également a titre individuel — d'enta-
mer avec |'exécutif ou des représentants de la
|égislature des négociations concernant sa remuné-
ration. De telles négociations seraient fondamenta-
lement incompatibles avec I'indépendance de la
magistrature. Comme je I'explique plus loin, ces
négociations sont immanquablement politiques,
car la question des rémunérations versées sur les
fonds publics est intrinsequement politique. En
outre, la tenue de telles négociations mineraient la
perception d’indépendance de la magistrature,
étant donné que I’ Etat est presgue toujours partie
aux poursuites pénales devant les cours provin-
ciaes, et que les négociations salariales font naitre,
relativement a |’ attitude des parties a ces négocia-
tions, certaines atteintes qui ne concordent pas
avec |'indépendance de la magistrature. Quand je
parle de négociations, j'utilise ce mot au sens
gu’on lui attribue ordinairement en matiere de rela-
tions du travail. Les négociations sur les traite-
ments et les avantages sociaux constituent, pour
utiliser une expression familiere, une forme de
«marchandage». L’interdiction de négocier la
rémunération n’empéche donc pas les juges en
chef des tribunaux et les organisations représentant
les juges de faire part au gouvernement concerné
de leurs préoccupations relativement au caractere
adéquat de larémunération des juges, ni de présen-
ter des observations a cet égard.

Troisiemement, toute réduction des traitements
des juges, y compris toute réduction de facto résul-
tant de leur érosion par I'inflation, ne doit pas
avoir pour effet de les abaisser sous le minimum
requis par la charge de juge. La confiance du
public dans I’indépendance de la magistrature
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dence of the judiciary would be undermined if
judges were paid at such alow rate that they could
be perceived as susceptible to political pressure
through economic manipulation, as is witnessed in
many countries.

| note at the outset that these appeals raise the
issue of judges salaries. However, the same prin-
ciples are equally applicable to judges pensions
and other benefits.

| also note that the components of the collective
or institutional dimension of financial security
need not be adhered to in cases of dire and excep-
tional financial emergency precipitated by unusual
circumstances, for example, such as the outbreak
of war or pending bankruptcy. In those situations,
governments need not have prior recourse to a sal-
ary commission before reducing or freezing
judges sdlaries.

(b) The Link Between the Components of Insti-
tutional or Collective Financial Security
and the Separation of Powers

These different components of the institutional
financial security of the courts inhere, in my view,
in a fundamental principle of the Canadian Consti-
tution, the separation of powers. As | discussed
above, the ingtitutional independence of the courts
is inextricably bound up with the separation of
powers, because in order to guarantee that the
courts can protect the Constitution, they must be
protected by a set of objective guarantees against
intrusions by the executive and legislative
branches of government.

The separation of powers requires, at the very
least, that some functions must be exclusively
reserved to particular bodies: see Cooper, supra, at
para. 13. However, there is also another aspect of
the separation of powers — the notion that the
principle requires that the different branches of
government only interact, as much as possible, in
particular ways. In other words, the relationships
between the different branches of government

serait sapée S les traitements versés aux juges
étalent si bas que ces derniers risqueraient d'étre
percus comme étant vulnérables aux pressions
politiques exercées par le biais de la manipulation
financiere, comme cela se produit dans bon nom-
bre de pays.

D’entrée de jeu, je souligne que les présents
pourvois soulevent la question des traitements des
juges. Toutefois, les mémes principes s appliquent
al’égard des pensions et autres avantages accordées
aux juges.

Je souligne également que les ééments de la
dimension collective ou ingtitutionnelle de la sécu-
rité financiere n’ont pas a étre suivis en cas de
crise financiere exceptionnellement grave provo-
guée par des circonstances extraordinaires, telles
gue le déclenchement d’ une guerre ou une faillite
imminente. Dans de telles situations, les gouverne-
ments n’ont pas a recourir au préalable a une com-
mission de la rémunération avant de réduire ou de
bloquer les traitements des juges.

(b) Le lien entre la séparation des pouvoirs et
|es éléments de la sécurité financiére institu-
tionnelle ou collective

Les différents ééments de la sécurité financiere
institutionnelle des juges sont inhérents, a mon
avis, a un principe fondamental de la Constitution
du Canada, la séparation des pouvoirs. Comme je
I'ai expliqué plus tét, I'indépendance institution-
nelle des tribunaux est inextricablement liée a la
séparation des pouvairs, car, pour garantir la capa-
cité des tribunaux de protéger la Constitution, il
faut que ceux-ci soient protégés par un ensemble
de garanties objectives contre les ingérences de
I’exécutif et du légidlatif.

Le principe de la séparation des pouvoirs exige,
a tout le moins, que certaines fonctions soient
réservées exclusivement a des organismes particu-
liers: voir Cooper, précité, au par. 13. Toutefois, ce
principe comporte aussi un autre aspect — savoir
gue les trois pouvoirs de I' Etat ne doivent, autant
gue possible, interagir que de certaines fagons.
Autrement dit, les rapports gu’'ils entretiennent
devraient revétir un caractére particulier. Par
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should have a particular character. For example,
there is a hierarchical relationship between the
executive and the legidature, whereby the execu-
tive must execute and implement the policies
which have been enacted by the legislature in stat-
utory form: see Cooper, supra, at paras. 23 and 24.
In a system of responsible government, once legis-
latures have made political decisions and embod-
ied those decisions in law, it is the constitutional
duty of the executive to implement those choices.

What is at issue here is the character of the rela
tionships between the legislature and the executive
on the one hand, and the judiciary on the other.
These relationships should be depoliticized. When
| say that those relationships are depoliticized, | do
not mean to deny that they are political in the sense
that court decisions (both constitutional and non-
constitutional) often have political implications,
and that the statutes which courts adjudicate upon
emerge from the political process. What | mean
instead is the legislature and executive cannot, and
cannot appear to, exert political pressure on the
judiciary, and conversely, that members of the
judiciary should exercise reserve in speaking out
publicly on issues of general public policy that are
or have the potential to come before the courts,
that are the subject of political debate, and which
do not relate to the proper administration of jus-
tice.

To be sure, the depoaliticization of the relation-
ships between the legidature and the executive on
the one hand, and the judiciary on the cther, is
largely governed by convention. And as | said in
Cooper, supra, at para. 22, the conventions of the
British Constitution do not have the force of law in
Canada: Reference re Resolution to Amend the
Constitution, supra. However, to my mind, the
depoliticization of these relationships is so funda-
mental to the separation of powers, and hence to
the Canadian Constitution, that the provisions of
the Constitution, such as s. 11(d) of the Charter,
must be interpreted in such a manner as to protect
this principle.

The depoliticized relationships | have been
describing create difficult problems when it comes

exemple, il existe, entre I'exécutif et le légidatif,
un rapport hiérarchique suivant lequel |’ exécutif
doit exécuter et appliquer les politiques adoptées
par le légidlatif sous forme de lois. voir Cooper,
précité, aux par. 23 et 24. Dans un régime de gou-
vernement responsable, lorsqu’une législature a
arrété des décisions politiques et a voté des lois
pour les concrétiser, I’ exécutif al’obligation cons-
titutionnelle de mettre en oauvre ces décisions.

Cequi est en cause en |’ espece c'est le caractére
des rapports entre la |égislature et |’ exécutif, d’'un
coté, et la magistrature, de I'autre. Ces rapports
devraient &tre dépolitisés. Lorsque je dis que ces
rapports sont dépolitisés, je n'entends pas nier le
fait gu'ils ont un caractere politique, en ce sens que
les décisions judiciaires (constitutionnelles ou
autres) ont souvent des implications politiques, et
gue les lois sur lesquelles les tribunaux statuent
émanent du processus poalitique. Je veux plutdt dire
que la légidlature et I’ exécutif ne peuvent pas et ne
doivent pas exercer de pressions politiques sur le
pouvoir judiciaire, ni &tre percus comme le faisant,
et que, al’'inverse, les membres de la magistrature
devraient faire montre de réserve lorsqu’ils s ex-
priment publiquement sur des questions touchant
des politiques générales d'intérét public suscep-
tibles d’ &tre soumises aux tribunaux, qui font I’ ob-
jet de débats politiques et qui ne concernent pas la
bonne administration de la justice.

Il est évident que la dépolitisation des rapports
entre le legislatif et I’ exécutif, d’'un cotg, et le judi-
ciaire, de I'autre, est largement régie par des con-
ventions. Comme je I'ai dit dans Cooper, précité,
au par. 22, les conventions de la Constitution bri-
tannique n’ont pas force de loi au Canada: Renvoi:
Résolution pour modifier la Constitution, précité.
A mon avis, toutefais, la dépalitisation de ces rap-
ports est tellement fondamentale pour la s&paration
des pouvoirs, et partant pour la Constitution du
Canada, que les dispositions de celle-ci, tel I'al.
11d) de la Charte, doivent &tre interprétées de
maniere a protéger ce principe.

Les rapports dépolitisés que je viens de décrire
ne sont pas sans créer de difficiles problemes en ce
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to judicia remuneration. On the one hand, remu-
neration from the public purse is an inherently
political concern, in the sense that it implicates
general public policy. Even the most casual
observer of current affairs can attest to this. For
example, the salary reductions for the judges in
these appeals were usually part of a general salary
reduction for all persons paid from the public purse
designed to implement a goal of government pol-
icy, deficit reduction. The decision to reduce a
government deficit, of course, is an inherently
political decision. In turn, these salary cuts were
often opposed by public sector unions who ques-
tioned the underlying goal of deficit reduction
itself. The political nature of the salary reductions
a issue here is underlined by the fact that they
were achieved through legislation, not collective
bargaining and contract negotiations.

On the other hand, the fact remains that judges,
although they must ultimately be paid from public
monies, are not civil servants. Civil servants are
part of the executive; judges, by definition, are
independent of the executive. The three core char-
acteristics of judicia independence — security of
tenure, financial security, and administrative inde-
pendence — are a reflection of that fundamental
distinction, because they provide arange of protec-
tions to members of the judiciary to which civil
servants are not constitutionally entitled.

The political nature of remuneration from the
public purse has been recognized by this Court
before, in the area of public sector labour relations.
In Lavigne v. Ontario Public Service Employees
Union, [1991] 2 S.C.R. 211, we held that the Char-
ter applied to collective agreements to which the
government was a party. In arriving at this conclu-
sion, the Court considered the argument that the
Charter ought not to apply because public sector
employment relationships were private and non-
public in nature. This argument was rejected.

qui concerne la rémunération des juges. D’une
part, la rémunération des personnes payées sur les
fonds publics est une question intrinsequement
politique, en ce sens qu'elle met en jeu des poli-
tiques générales d'intérét public. Méme I’ observa-
teur le moins au fait de I'actualité peut |’ attester.
Par exemple, les réductions des traitements des
juges visees dans les présents pourvois s'inscri-
vaient, dans la plupart des cas, dans le cadre d’'une
réduction générale des saaires et traitements de
tous les employés remunérés sur les fonds publics,
mesure qui visait la réalisation d'un objectif poli-
tique du gouvernement, la réduction du déficit. La
décision d’'un gouvernement de réduire son déficit
est une décision intrinsequement politique. Et ces
réductions de salaires ont souvent été combattues
par les syndicats du secteur public, qui remettaient
en question I’ objectif méme de réduction du défi-
cit. La nature politique des réductions en litige en
I’ espece ressort du fait qu'elles ont été réalisées
par voie législative et non par la négociation de
contrats d’emploi ou de conventions collectives.

D’autre part, il n'en demeure pas moins que,
méme s'ils sont en bout de ligne payés sur les
fonds publics, les juges ne sont pas des fonction-
naires de I'Etat. Les fonctionnaires font partie du
pouvoir exécutif; les juges, par définition, sont
indépendants de I'exécutif. Les trois caractéris-
tiques centrales de |’indépendance de la magistra-
ture — inamovibilité, securité financiére et indée-
pendance administrative — refletent cette
distinction fondamentale, car elles accordent aux
membres de la magistrature des protections aux-
guelles les fonctionnaires n’ont pas droit en vertu
de la Constitution.

La nature politique du paiement de rémunéra-
tions sur les fonds publics a été reconnue par notre
Cour auparavant, dans le domaine des relations du
travail dans la fonction publique. Dans Lavigne c.
Syndicat des employés de la fonction publique de
I’Ontario, [1991] 2 R.C.S. 211, notre Cour a statué
que la Charte s appliquait aux conventions collec-
tives auxquelles |’ Etat est partie. La Cour est arri-
vée a cette conclusion apres avoir examiné I’ argu-
ment selon lequel la Charte ne devait pas
s appliquer parce que les relations du travail dans
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La Forest J.,, speaking for the majority on this
point, said at p. 314:

... government activities which are in form “commer-
cia” or “private’ transactions are in reality expressions
of government policy. . ..

With respect to the judiciary, the determination
of the level of remuneration from the public purse
is political in another sense, because it raises the
spectre of political interference through economic
manipulation. An unscrupulous government could
utilize its authority to set judges’ salaries as a vehi-
cle to influence the course and outcome of adjudi-
cation. Admittedly, this would be very different
from the kind of political interference with the
judiciary by the Stuart Monarchs in England which
is the historical source of the constitutional con-
cern for judicia independence in the Anglo-Amer-
ican tradition. However, the threat to judicia inde-
pendence would be as significant. We were alive to
this danger in Beauregard, supra, when we held (at
p. 77) that salary changes which were enacted for
an “improper or colourable purpose’ were uncon-
stitutional. Moreover, as | develop below, changes
to judicial remuneration might create the reasona-
ble perception of political interference, a danger
which s. 11(d) must prevent in light of Valente.

The challenge which faces the Court in these
appeals is to ensure that the setting of judicia
remuneration remains consistent — to the extent
possible given that judicia salaries must ultimately
be fixed by one of the political organs of the Con-
stitution, the executive or the legislature, and that
the setting of remuneration from the public purse
is, as a result, inherently political — with the
depoliticized relationship between the judiciary
and the other branches of government. Our task, in
other words, is to ensure compliance with one of
the “structural requirements of the Canadian Con-

la fonction publique étaient de nature privée
et non publique. Cet argument a é&té rejeté.
Lejuge La Forest, s'exprimant pour la majorité sur
ce point, a dit ce qui suit, ala p. 314:

... les activités gouvernementales qui sont formelle-
ment des opérations «commerciales» ou «privées» sont
en réalité des expressions de |a politique gouvernemen-
tale. ..

En ce qui a trait aux juges, la détermination du
niveau de la remunération payée sur les fonds
publics est politique dans un autre sens, parce
gu’ elle évoque le spectre de I'ingérence politique
exercée par le biais de la manipulation financiere.
Un gouvernement peu scrupuleux pourrait utiliser
son pouvoir de fixer les traitements des juges
comme moyen d'influencer le déroulement et I'is-
sue des litiges. |l faut reconnditre qu'il s agirait
d'une forme d’ingérence politique dans les affaires
de la magistrature tres différente de celle observée
sous le regne des Stuart en Angleterre, qui est la
source de la préoccupation constitutionnelle pour
I"indépendance de la magistrature dans la tradition
anglo-américaine. Toutefois, la menace pour I'in-
dépendance de la magistrature serait tout aussi
grande. Nous &tions conscients de ce danger dans
Beauregard, précité, quand nous avons jugé (a la
p. 77) que des modifications apportées aux traite-
ments «dans un but malhonnéte ou spécieux»
étaient inconstitutionnelles. De plus, comme je
vais I’ exposer plus loin, le fait de modifier les trai-
tements des juges pourrait faire naitre une percep-
tion raisonnable d'ingérence politique, danger que
I'al. 11d) doit prévenir, eu égard al'arrét Valente.

Latache qui incombe a notre Cour dans les pré-
sents pourvois est de voir a ce que la fixation des
traitements des juges reste conciliable — dans la
mesure du possible, compte tenu que les traite-
ments des juges doivent en bout de ligne étre fixés
par |’ un des organes politiques créés par la Consti-
tution, I’ exécutif ou lalégislature, et que lafixation
des remunérations payées sur les fonds publics est,
en conséguence, un acte intrinsequement politique
— avec la dépoalitisation des rapports entre le judi-
ciaire et les autres pouvoirs. Autrement dit, notre
tache est de veiller au respect des «exigences struc-
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dtitution”: Hunt, supra, at p. 323. The three com-
ponents of the institutional or collective dimension
of financial security, to my mind, fulfill this goal.

(2) The Components of Institutional or Collec-
tive Financial Security

(@) Judicial Salaries Can Be Reduced,
Increased, or Frozen, but not Without
Recourse to an Independent, Effective and
Objective Commission

As a genera principle, s. 11(d) alows that the
salaries of provincial court judges can be reduced,
increased, or frozen, either as part of an overal
economic measure which affects the salaries of all
persons who are remunerated from public funds, or
as part of a measure which is directed at provincia
court judges as a class. However, the imperative of
protecting the courts from political interference
through economic manipulation requires that an
independent body — a judicial compensation com-
mission — be interposed between the judiciary and
the other branches of government. The constitu-
tional function of this body would be to
depoaliticize 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 areport on the salaries and benefits
of judges to the executive and the legislature,
responding to the particular proposals made by the
government. As well, in order to guard against the
possibility that government inaction could be used
as a means of economic manipulation by allowing
judges real salaries to fall because of inflation,
and also to protect against the possibility that
judges’ salaries will drop below the adequate mini-
mum required by judicial independence, the com-
mission must convene if a fixed period of time
(e.g., three to five years) has elapsed since its last
report, in order to consider the adequacy of judges
sdariesin light of the cost of living and other rele-
vant factors.

turelles de la Constitution canadienne»: Hunt, pré-
cité, alap. 323. A mon avis, les trois éléments de
la dimension institutionnelle ou collective de la
sécurité financiére réalisent cet objectif.

(2) Les &éléments de la securité financiere insti-
tutionnelle ou collective

(a) Les traitements des juges peuvent étre
réduits, haussés ou blogués, mais non sans
recours a une commission indépendante,
efficace et objective

En regle générae, I'al. 11d) permet que les trai-
tements des juges soient réduits, haussés ou
blogués, soit dans le cadre d’une mesure écono-
migue générale touchant les salaires de toutes les
personnes rémunérées sur les fonds publics, soit
dans le cadre d'une mesure visant les juges des
cours provinciales en tant que catégorie. Toutefois,
I’ obligation de protéger les tribunaux contre I'ingé-
rence politique exercée par le biais de la manipula-
tion financiere requiert I'interposition d'un orga-
nisme indépendant — une commission de la
rémunération — entre le pouvoir judiciaire et les
autres pouvoirs de I'Etat. Cet organisme aurait
pour role de dépolitiser le processus de détermina-
tion des mesures visant a modifier ou a bloquer la
rémunération des juges. Cet objectif serait réalisé
en confiant a cet organisme la tache précise de pré-
senter al’exécutif et alalégidature un rapport sur
les traitements et autres avantages accordés aux
juges, rapport répondant aux propositions faites
par le gouvernement a cet égard. De méme, afin de
parer & la possibilité que I'inaction du gouverne-
ment 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 ala possibilité que ces traitements
tombent sous le minimum requis pour assurer I'in-
dépendance de la magistrature, la commission doit
se réunir si une période déterminée (par exemple
de trois a cing années) s est écoulée depuis la prée-
sentation de son dernier rapport, afin d’ &tudier le
caractere adéquat des traitements des juges a la
lumiére du colit de la vie et d' autres facteurs perti-
nents.
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(i) Reductions and Increases to, and Freezes in
the Salaries of Judges Raise Concerns
Regarding Judicial Independence

| arrive at these propositions through an argu-
ment that begins with the question of whether
superior court judges, whose independence is pro-
tected by s. 100 of the Constitution Act, 1867, may
be reduced at all. That question faced us in Beau-
regard. That case involved a constitutional chal-
lenge to s. 29.1 of the Judges Act, R.S.C. 1970, c.
J-1, which makes it mandatory for superior court
judges to contribute a percentage of their salary to
a pension plan. Prior to the enactment of s. 29.1,
the pension plan had been non-contributory. Jus-
tice Beauregard challenged the constitutionality of
s. 29.1, alleging that it reduced judicial remunera-
tion, and for that reason undermined the indepen-
dence of the judiciary.

The Court dismissed the constitutional chal-
lenge. However, there was considerable debate
among the parties to this litigation as to the basis
of that decision. Some of the parties suggested that
Beauregard stands for the view that the salaries of
superior court judges may not be reduced at all.
They argued that the Court upheld s. 29.1 only
because, on the facts, there was no net reduction of
judicial remuneration, and that the basic submis-
sion made by Justice Beauregard — that salaries
may not be reduced — was not disagreed with. In
support they pointed to the Court’s statement that
the contributory scheme “did not diminish, reduce
or impair the financial position of federally-
appointed judges’ (p. 78), because it was imple-
mented as part of a package of substantial salary
increases.

However, this is an erroneous interpretation of
Beauregard. In fact, that decision stands for
exactly the opposite position — that Parliament
can reduce the salaries of superior court judges.

(i) Les réductions, hausses et blocages des trai-
tements des juges font naitre des préoccupa-
tions relativement a |’'indépendance de la
magistrature

Jarrive a ces propositions par un argument dont
le point de départ est la question de savoir si les
traitements des juges des cours supérieures, dont
I'indépendance est protégée par I'art. 100 de la Loi
constitutionnelle de 1867, peuvent étre réduits.
Vailala question a laquelle nous devions répondre
dans Beauregard. Cette affaire concernait une con-
testation congtitutionnelle de I'art. 29.1 de la Loi
sur les juges, S.R.C. 1970, ch. J1, qui oblige les
juges des cours supérieures a contribuer un pour-
centage de leur traitement au financement de leur
régime de pensions. Avant I’ édiction de cet article,
le régime de pensions N’ exigeait pas la participa
tion des intéressés. Le juge Beauregard a contesté
la constitutionnalité de I'art. 29.1, alléguant qu'il
réduisait les traitements des juges et, en consé-
guence, portait atteinte a I’'indépendance de la
magistrature.

La Cour argjeté |’ attaque constitutionnelle. Tou-
tefois, les parties au présent litige ont débattu
vigoureusement le fondement de cette décision.
Certaines des parties ont prétendu que I’arrét
Beauregard permet d’ affirmer que les traitements
des juges des cours supérieures ne peuvent en
aucun cas étre réduits. Elles ont soutenu que la
Cour a confirmé lavalidité deI'art. 29.1 seulement
parce que, dans les faits, il n’en résultait aucune
réduction nette des traitements des juges, et qu'elle
n'a pas rejeté I'argument fondamental du juge
Beauregard, savoir que les traitements ne peuvent
pas étre réduits. A I’appui de cette assertion, ces
parties ont invogqué la déclaration de notre Cour
gue le régime avec participation des intéressés «ne
diminuai[t] ni ne modifiai[t] la situation financiére
des juges nommés par le gouvernement fédéral»
(p. 78), parce qu'il était mis en cauvre dans le cadre
d'un programme de rémunération comportant une
augmentation de traitement importante.

Toutefois, il s'agit d une interprétation erronée
de I'arrét Beauregard. De fait, cet arrét étaye exac-
tement la position contraire: le Parlement peut
réduire les traitements des juges des cours supé-
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This conclusion is implicit in the analogy drawn
and relied upon by the Court between the contribu-
tory scheme and income tax, another measure
which imposed financial burdens on judges. The
Court pointed out that the imposition of income
tax on judges had withstood constitutional chal-
lenge (Judges v. Attorney-General of Saskatche-
wan, [1937] 2 D.L.R. 209 (P.C.)), and then stated
that the pension scheme was not relevantly differ-
ent. Although both schemes could reduce the take-
home pay of judges, neither of them impaired judi-
cia independence. As Dickson C.J. said at p. 77:

It is very difficult for me to see any connection
between . . . judicial independence and Parliament’s
decision to establish a pension scheme for judges and to
expect judges to make contributions toward the benefits
established by the scheme.

It is therefore clear from Beauregard that s. 100
permits reductions to the salaries of superior court
judges. However, as | outlined in my introductory
remarks, the decision raises four questions which
we must answer in order to resolve these appeals. |
deal with three of these questions here, and return
to the fourth later on in these reasons.

The first question addresses the issue of what
kinds of salary reductions are consistent with the
principle of judicial independence, as protected by
s. 100. Beauregard held that reductions which
were enacted for an improper or colourable pur-
pose are prohibited by s. 100. Some of the parties
to this litigation pointed to passages in Beauregard
which suggest, in addition, that s. 100 prohibits
reductions in judicial remuneration except through
measures which apply to the population as a
whole, such as income tax or sales tax. They noted
that Dickson C.J. placed a great deal of weight on
the fact that contributory pension schemes for
judges treated judges “in accordance with stan-
dard, widely used and generally accepted pension
schemes in Canada’, that there were “similar pen-
sion schemes for a substantial number of other

rieures. Cette conclusion découle implicitement de
I’analogie tirée et invoquée par la Cour entre le
régime avec participation des intéressés et I'impdt
sur le revenu, une autre mesure qui imposait un
fardeau financier aux juges. La Cour a souligné
gue |’ assujettissement des juges a I'impot sur le
revenu avait résisté a une contestation constitution-
nelle (Judges c. Attorney-General of Saskatche-
wan, [1937] 2 D.L.R. 209 (C.P.)), et elle a ensuite
déclaré que le régime de pensions ne laissait voir
aucune différence pertinente. Bien que les deux
régimes puissent réduire le traitement net des
juges, ni I'un ni I'autre ne violent I'indépendance
de la magistrature. Comme |’a dit le juge en chef
Dickson, alap. 77:

Il m’est tres difficile de voir un lien entre [. . .] I'indé-
pendance judiciaire et la décision du Parlement d établir
un régime de pensions pour les juges et de s attendre a
ce que les juges contribuent aux prestations établies par
le regime.

Il ressort donc clairement de Beauregard que
I'art. 100 permet de réduire les traitements des
juges des cours supérieures. Toutefois, comme je
I'al souligné dans mes remarques introductives, la
décision souléve quatre questions que nous devons
trancher pour apporter une solution aux présents
pourvois. Je vais m’'attacher a trois de ces ques-
tions ci-apres, et examiner la quatrieme plus loin
dans les présents motifs.

La premiere question porte sur les formes de
réduction des traitements qui sont compatibles
avec le principe de I’ indépendance de la magistra-
ture garantie par I'art. 100. Dans Beauregard, la
Cour a statué que les réductions effectuées dans un
but malhonnéte ou spécieux sont interdites par cet
article. Certaines des parties au présent litige ont
signalé des passages de Beauregard qui semblent
indiquer en outre que I'art. 100 interdit de réduire
la rémunération des juges, sauf par des mesures
qgui s appliquent a I’ensemble de la population
telles que I'imp0t sur le revenu ou les taxes de
vente. Ces parties ont souligné que le juge en chef
Dickson avait accordé beaucoup d'importance au
fait que les régimes de pensions avec participation
des juges traitaient ceux-ci «a la maniere des
régimes de pensions normaux qui sont générale-
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Canadians’ (p. 77), and that “pension schemes are
now widespread in Canada” (p. 78). More impor-
tantly, they emphasized that Dickson C.J. stated
that reductions in judges’ salaries would be uncon-
stitutional if they amounted to the “discriminatory
treatment of judges vis-a-vis other citizens’ (p. 77
(emphasis added)).

However, Beauregard should not be read so lit-
eraly. It isimportant to recall that the contributory
pension scheme for superior court judges at issue
there was not part of a scheme for the public at
large, and in this sense discriminated against the
judiciary vis-a-vis other citizens. Moreover, not
only was the Court very much aware of this fact, it
did not regard this fact to be constitutionally sig-
nificant. Thisis clear from the Court’s comparison
of income tax and mandatory contributions to the
Canada Pension Plan, on the one hand, and the
impugned pension scheme, on the other, which the
Court conceded were factually different in the fol-
lowing terms, at p. 77:

These two liabilities [i.e., income tax and mandatory
contributions to the Canada Pension Plan] are, of course,
general in the sense that all citizens are subject to them
whereas the contributions demanded by s. 29.1 of the
Judges Act are directed at judges only. [Emphasis
added.]

This factual difference, however, did not trandate
“into any legal consequence” (p. 77).

| take Beauregard's reference to the principle of
non-discrimination to mean that judges saaries
may be reduced even if that reduction is part of a
measure which only applies to substantially every
person who is paid directly from the public purse.
This interpretation is consistent with the views of
numerous commentators on the constitutionality of
reductions to judicial salaries under s. 100. Profes-
sor Hogg, supra, at p. 7-6, for example, dismisses
the argument that s. 100 prohibits a reduction in

ment répandus et acceptés au Canada», qu'il exis-
tait «des régimes de pensions semblables pour de
nombreux autres Canadiens» (p. 77), et que «[l]es
régimes de pensions [...] sont maintenant tres
répandus au Canada» (p. 78). Fait plus important
encore, elles ont précisé que le juge en chef
Dickson avait dit que les réductions des traite-
ments des juges seraient inconstitutionnelles si
elles équivalaient atraiter les juges «d’ une maniére
discriminatoire par rapport aux autres citoyens»
(p. 77 (je souligne)).

Il ne faut toutefois pas interpréter I’ arrét Beaure-
gard aussi littéralement. |l importe de rappeler que
le régime de pensions avec participation des juges
des cours supérieures en cause ne faisait pas partie
d’un régime applicable a la population dans son
ensemble et que, en ce sens, il était discriminatoire
a I'endroit des juges par rapport aux autres
citoyens. En outre, non seulement la Cour é&tait
bien consciente de ce fait, mais encore elle n’a pas
jugé ce fait pertinent sur le plan constitutionnel.
Cela ressort clairement de la comparaison que la
Cour afaite entre I'impdt sur le revenu et les coti-
sations obligatoires au Régime de pensions du
Canada, d'une part, et le régime de pensions en
cause, d’'autre part, lequel représentait une situa-
tion de fait différente, comme la Cour I’a reconnu
dans ces termes, alap. 77:

Evidemment, ces deux obligations [c’ est-&-dire I'impdt
sur le revenu et les cotisations obligatoires au Régime
de pensions du Canada] sont générales en ce sens que
tous les citoyens y sont assujettis, alors que les contribu-
tions imposées par I'art. 29.1 de la Loi sur les juges ne
visent que les juges. [Je souligne]

Cette différence factuelle ne s'est cependant pas
traduite par des «conséquences juridiques» (p. 77).

Je considére que la référence dans Beauregard
au principe de la non-discrimination signifie que
les traitements des juges peuvent &tre réduits,
méme si la réduction s'inscrit dans le cadre d'une
mesure s appliquant uniquement aux personnes
rémunérées directement sur les fonds publics.
Cette interprétation est conforme aux vues expri-
mées par de nombreux commentateurs sur la cons-
titutionnalité des réductions de traitements des
juges fondées sur I'art. 100. Le professeur Hogg,
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judicia remuneration which is non-discriminatory
in the sense that it applies “to the entire federal
civil service as well”. Similarly, Professor Leder-
man suggests (in “ The Independence of the Judici-
ary” (1956), 34 Can. Bar Rev. 1139, at p. 1164)
that a “general income tax of ten per cent on all
public salaries. .. including the judicial salaries’
would be consgtitutionally valid.

What | have just said, however, does not mean
that Parliament is constitutionally prohibited, in all
circumstances, from reducing judicial remunera-
tion in a manner which does not extend to all per-
sons paid from the public purse. As | now discuss,
although identical treatment may be preferable, it
is not required in al circumstances.

To explain how | arrive at this conclusion, |
return to one of the goals of financial security —
to ensure that the courts be free and appear to be
free from political interference through economic
manipulation. To be sure, a salary cut for superior
court judges which is part of a measure affecting
the salaries of al persons paid from the public
purse helps to sustain the perception of judicial
independence precisely because judges are not
being singled out for differential treatment. As
Professor Renke has explained (in Invoking Inde-
pendence: Judicial Independence as a No-cut
Wage Guarantee (1994), at p. 30):

Financia security is an essential condition of judicial
independence. It must not, however, be considered
abstractly. It must be considered in relation to its pur-
pose, which is, ultimately, to protect the judiciary from
economic manipulation by the legislature or executive.
Where economic measures apply equally to clerks, sec-
retaries, managers, public sector workers of all grades

op. cit., alap. 7-6, par exemple, écarte I’ argument
gue I'art. 100 interdit les réductions de la remuné-
ration des juges qui ne sont pas discriminatoires en
ce sens qu'elles s appliquent [TRADUCTION] «é&ga-
lement & I’ensemble de la fonction publique fédé-
rde». De méme, le professeur Lederman (dans
«The Independence of the Judiciary» (1956), 34 R.
du B. can. 1139, a la p. 1164) est d'avis qu'un
[TRADUCTION] «impdt général sur le revenu de 10
pour 100 visant tous les salaires et traitements
payés sur les fonds publics [...] y compris ceux
des juges» serait congtitutionnellement valide.

Toutefois, ce que je viens tout juste de dire
n’ emporte pas que la Constitution interdit en toutes
circonstances au Parlement de réduire larémunéra-
tion des juges par une mesure ne s’ appliquant pas a
toutes les personnes payées sur les fonds publics.
Comme nous allons le voir maintenant, méme si
une mesure traitant tous les intéressés de facon
identique est préférable, une telle mesure n'est pas
nécessaire dans tous les cas.

Pour expliquer comment j’ arrive a cette conclu-
sion, je vais revenir al’un des objectifs de la secu-
rité financiere — savoir celui de faire en sorte que
les tribunaux soient a I'abri de I'ingérence poli-
tique exercée par le biais de la manipulation finan-
ciere et qu'ils soient percus commetel. |l va de soi
gu’ une réduction du traitement des juges des cours
supérieures qui s'inscrit dans le cadre d'une
mesure visant les salaires et traitements de toutes
les personnes rémunérées sur les fonds publics
aident a maintenir la perception d'indépendance de
la magistrature, précisement parce gqu'on ne
réserve pas un traitement distinct aux juges.
Comme I'a expliqué le professeur Renke (dans
Invoking Independence: Judicial Independence as
a No-cut Wage Guarantee (1994), a la p. 30):

[TRADUCTION] La sécurité financiere est une condition
essentielle de I'indépendance de la magistrature. Cepen-
dant, cet éément doit &tre considéré non pas dans |’ abs-
trait, mais plutdt en relation avec son objet qui est, en
définitive, de protéger le judiciaire contre la manipula-
tion financiére du légidlatif ou de I'exécutif. Comment
les juges pourraient-ils &re manipulés si les mesures
économiques en cause S appliquent également aux
employés du secteur public des différents ministéres et
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and departments, as well as judges, how could judges be
manipul ated?

Conversdly, if superior court judges alone had their
salaries reduced, one could conclude that Parlia-
ment was somehow meting out punishment against
the judiciary for adjudicating cases in a particular
way.

However, many parties to these appeals
presented a plausible counter-argument by turning
this position on its head — that far from securing a
perception of independence, salary reductions
which treat superior court judges in the same man-
ner as civil servants undermine judicial indepen-
dence precisely because they create the impression
that judges are merely public employees and are
not independent of the government. This submis-
sion has a kernel of truth to it. For example, as |
have stated above, if judges salaries were set by
the same process as the salaries of public sector
employees, there might well be reason to be con-
cerned about judicial independence.

What this debate illustrates is that judicial inde-
pendence can be threatened by measures which
treat judges either differently from, or identically
to, other persons paid from the public purse. Since
s. 100 clearly permits identical treatment (Beaure-
gard), | am driven to the conclusion that it isillogi-
cal for it to prohibit differential treatment as well.
That is not to say, however, that the distinction
between differential and identical treatment is a
distinction without a difference. In my opinion, the
risk of political interference through economic
manipulation is clearly greater when judges are
treated differently from other persons paid from
the public purse. This is why we focussed on dis-
criminatory measures in Beauregard. As Professor
Renke, supra, has stated in the context of current
appeals (at p. 19):

...if judges were spared compensation decreases
affecting other public sector groups, a reasonable person
might well conclude that the judges had engaged in

de tous niveaux, qu’ils soient commis, secrétaires ou
gestionnaires?

A l'inverse, si la réduction visait seulement les
traitements des juges des cours supérieures, quel-
gu’un pourrait alors conclure que le Parlement
punit en quelque sorte les juges parce qu'ils ont
tranché des litiges d’'une certaine fagon.

Cependant, de nombreuses parties aux présents
pourvois ont avancé un argument plausible en
retournant cette proposition — savoir que, loin de
préserver la perception d'indépendance, les réduc-
tions de traitement appliquées de la méme maniére
aux juges gqu’aux fonctionnaires sapent I'indépen-
dance de la magistrature précisément parce
qu’elles créent I"impression que les juges sont sim-
plement des employés de I'Etat et qu’ils ne sont
pas indépendants du gouvernement. Cet argument
a une part de vérité. Par exemple, comme je I'al
affirmé précédemment, si les traitements des juges
étaient fixés par le méme mécanisme que les
salaires des employés du secteur public, cela pour-
rait bien donner raison de s'inquiéter de I’ indépen-
dance de la magistrature.

Ce qui ressort de ce débat c'est que I’ indépen-
dance de la magistrature peut étre menacée par des
mesures qui soit traitent les juges differemment des
autres personnes rémunérées sur les fonds publics,
soit les traitent de fagcon identique. Comme
I"art. 100 autorise clairement un traitement iden-
tique (Beauregard) je suis amené a conclure qu'il
serait illogique qu'il interdise en méme temps un
traitement différent. Toutefois, cela ne revient pas
a dire que la distinction entre traitement différent
et traitement identique est une distinction sans
importance. A mon avis, le risque d'ingérence
politique exercée par le biais de la manipulation
financiére est nettement plus grand lorsque les
juges sont traités differemment des autres per-
sonnes remunérées sur les fonds publics. Voila
pourquoi notre Cour s est attachée principal ement
aux mesures de discrimination dans Beauregard.
Comme I'a affirmé le professeur Renke, op. cit.,
dans le contexte des présents pourvois (alap. 19):

[TRADUCTION] . .. s on épargnait aux juges les réduc-
tions de rémunération touchant les autres groupes du
secteur public, une personne raisonnable pourrait fort
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some behind-the-scenes lobbying. The judges exemp-
tion could be thought to be the result of secret deals, or
secret commitments to favour the government. An
exemption of judges from across-the-board pay cuts is
as likely to generate suspicions concerning judicial
independence as the reduction of judicial compensation
in the context of general public sector reductions.

The second question which emerges from Beau-
regard arises from the first — whether the danger
of political interference through economic manipu-
lation can arise not only from reductions in the sal-
aries of superior court judges, but also from
increases and freezes in judicial remuneration. To
my mind, it can. Manipulation and interference
most clearly arise from reductions in remuneration;
those reductions provide an economic lever for
governments to wield against the courts. But salary
increases can be powerful economic levers as well.
For this reason, salary increases also have the
potential to undermine judicia independence, and
engage the guarantees of s. 100. Salary freezes for
superior court judges raise questions of judicial
independence as well, because salary freezes,
when the cost of living is rising because of infla-
tion, amount to de facto reductions in judicial sala-
ries, and can therefore be used as means of politi-
cal interference through economic manipulation.

The third question which arises from Beaure-
gard is the applicability of the jurisprudence under
s. 100 of the Constitution Act, 1867, to the inter-
pretation of s. 11(d) of the Charter. Section 100,
aong with the rest of the judicature provisions,
guarantees the independence of superior court
judges. Section 11(d), by contrast, guarantees the
independence of a wide range of tribunals and
courts, including provincial courts, and for the rea-
sons explained above, is the central constitutional
provision in these appeals. Since Beauregard
defines the scope of Parliament’s powers with

bien conclure que les juges ont fait des pressions dans
les coulisses. Le fait que les juges soient exemptés pour-
rait étre percu comme le résultat de pactes occultes ou
d’ engagements secrets a favoriser I'Etat. Le fait
d exempter les juges de coupures salariales généralisées
risque tout autant de soulever des doutes quant a I’indé-
pendance de la magistrature que la diminution de la
rémunération des juges dans le contexte de réductions
générales applicables au secteur public.

La deuxiéme question que fait ressortir |’ arrét
Beauregard et qui découle de la premiere est celle
de savoir si le risque d'ingérence politique exercée
par le biais de la manipulation financiére peut sur-
gir non seulement de la réduction des traitements
des juges des cours supérieures, mais également de
la hausse et du blocage de leur rémunération. A
mon sens, c¢'est possible. La manipulation et I'in-
gérence découlent de fagon plus évidente de réduc-
tions de la remunération; en effet, de telles réduc-
tions fournissent aux gouvernements un levier
gu'ils peuvent utiliser contre les tribunaux. Cepen-
dant, des augmentations de traitement peuvent
aussi constituer un levier économique puissant.
Pour cette raison, des augmentations sont égale-
ment susceptibles de saper I'indépendance de la
magistrature et de faire entrer en jeu les garanties
de I’art. 100. De méme, le blocage des traitements
des juges des cours supérieures fait naitre des
inquiétudes en ce qui concerne I’indépendance de
la magistrature, car une telle mesure, si elle est
imposeée lorsque le colit de la vie augmente en rai-
son de I'inflation, constitue une réduction de facto
des traitements des juges, et peut donc &tre utilisee
comme moyen d’ingérence politique exercée par le
biais de la manipulation financiere.

Latroisieme question découlant de I’ arrét Beau-
regard est I'applicabilité de la jurisprudence rela-
tiveal’art. 100 de la Loi constitutionnelle de 1867
pour I'interprétation de I'al. 11d) de la Charte.
L'article 100 et les autres dispositions relatives ala
magistrature garantissent |’indépendance des juges
des cours supérieures. Par contraste, |I'al. 11d)
garantit |'indépendance d'un large éventail de
cours et de tribunaux, y compris les cours provin-
ciaes, et, pour les raisons exposées précedemment,
il s'agit de la disposition constitutionnelle qui est
au coaur des présents pourvois. Puisque I’ arrét
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respect to the remuneration of superior court
judges, it was argued before this Court that it had
no application to the cases at bar.

To some extent, this question was dealt with in
Valente, where the Court held that s. 11(d) did not
entitle provincial court judges to a number of pro-
tections which were constitutionally guaranteed to
superior court judges. For example, while superior
court judges may only be dismissed by a resolution
of both Houses of Parliament, this Court expressly
rejected the need for the dismissal of provincial
court judges by provincia legidatures. As well,
whereas the salaries of superior court judges must
ultimately be fixed by Parliament, the Court held
that the salaries of provincia court judges may be
set either by legislation or by order in council.

However, Valente should not be read as having
decided that the jurisprudence under s. 100 is of no
assistance in shaping the contours of judicial inde-
pendence as it is protected by s. 11(d). Rather, all
that Valente held is that s. 11(d) does not, as a mat-
ter of principle, automatically provide the same
level of protection to provincial courts as s. 100
and the other judicature provisions do to superior
court judges. In the particular circumstances,
though, s. 11(d) may in fact provide the same level
of protection to provincial court judges as the judi-
cature provisions do to superior court judges.

The relevance of the judicature provisions, and
s. 100 in particular, to the interpretation of s. 11(d)
emerges from their shared commitment to judicial
independence. The link between these two sets of
provisions can be found in Beauregard itself,
where the Court developed the distinction between
individual independence and institutional indepen-
dence by reference to Valente. | also alluded to the
link between these two sets of provisions in my
separate reasons in Cooper. As | have suggested,
thislink arisesin part as a function of the fact that

Beauregard définit I’ é&endue des pouvoirs du Par-
lement relativement a la rémunération des juges
des cours supérieures, il a été plaidé devant notre
Cour qu'il était inapplicable en I’ espece.

Dans une certaine mesure, cette question a été
tranchée dans I’ arrét Valente, ou notre Cour a sta
tué que I'al. 11d) n'accorde pas aux juges des
cours provinciales un certain nombre des protec-
tions garanties par la Constitution aux juges des
cours supérieures. Par exemple, alors que ces der-
niers ne peuvent étre révoqués que par suite d' une
résolution des deux chambres du Parlement, notre
Cour a expressement écarté la nécessité que les
juges des cours provinciales soient révoqués par
les assemblées légidlatives provinciaes. De plus,
alors gque les traitements des juges des cours supé-
rieures doivent, en derniere analyse, étre fixés par
le Parlement, la Cour a décidé que ceux des juges
des cours provinciales peuvent I'étre par voie
légidlative ou par décret.

Toutefais, il ne faut pas considérer que I'arrét
Valente a établi que la jurisprudence relative a
['art. 100 n'est d'aucune utilité pour é&tablir les
contours de I’ indépendance de la magistrature pro-
tégée par I'al. 11d). Au contraire, cet arrét atout au
plus établi que, en principe, I'al. 11d) ne garantit
pas automatiguement aux cours provinciales le
méme degré de protection que celui accordé aux
juges des cours supérieures par I'art. 100 et les
autres dispositions relatives & la magistrature. Dans
les circonstances de I’ espece, toutefois, I'al. 11d)
peut en fait accorder aux juges des cours provin-
ciales le méme degré de protection que celui
garanti aux juges des cours supérieures par les dis-
positions relatives a la magistrature.

La pertinence des dispositions relatives a la
magistrature, et de I'art. 100 en particulier, pour
I"interprétation de I'al. 11d) ressort de I’ objectif
commun & ces dispositions qui est de protéger I'in-
dépendance de la magistrature. Le lien entre I'al.
11d) et les autres dispositions peut étre dégagé de
I"arrét Beauregard lui-méme, dans lequel la Cour a
fait une distinction entre |'indépendance indivi-
duelle et I'indépendance institutionnelle en se réfée-
rant a Valente. Ja également fait allusion a ces
deux groupes de dispositions dans mes motifs
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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 legislatures,
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 depaliticize 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 |es 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 & 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 general
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. |1 est préférable de laisser al’ exécutif et
a I’ assemblée légidlative des provinces le soin de
préciser ces détails d’ organisation institutionnelle,
quoiqu’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), éant donné que la compétence sur les tribu-
naLix provinciaux a été attribuée aux provinces par
la Loi congtitutionnelle de 1867. Il s'agit la de
I"une des raisons pour lesquelles nous avons statug,
dans Valente, précité, ala p. 694, que «[l]Ja 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 géenérales
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 réemunération 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 judicial
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 financiére. 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 & 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 requirement 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 provincial
judges association, as is the case in Ontario
(Courts of Justice Act, Schedule, para. 6), or by the
Chief Judge of the Provincia 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 reléve 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, alap. 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'a. 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 légidatif 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 |’ 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 judicial 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
uncongtitutional. 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'd. 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. |l n'est pas nécessaire que 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 financiére, la
commission doit se réunir, sl 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
de lavie 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). Another 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 of Bill 22, this
was very similar to the procedure followed in
Manitoba (Provincial Court Act, s. 11.1(6)).

The model mandated as a constitutional mini-
mum by s. 11(d) is somewhat different from the
ones | have just described. My starting point is that
s. 11(d) does not require that the reports of the
commission be binding, because decisions about
the allocation of public resources are generaly
within the realm of the legislature, and through it,
the executive. The expenditure of public funds, as|
said above, is an inherently political matter. Of
course, it is possible to exceed the constitutional
minimum mandated by s. 11(d) and adopt a bind-

la durée exacte de la période en question, je sug-
gere une période de trois a cing ans.

Troisemement, les rapports de la commission
doivent avoir un effet concret sur la détermination
des traitements des juges. Les provinces qui ont
créé des commissions de la rémunération ont
adopté trois moyens différents pour permettre a ces
rapports d’avoir un tel effet. L’un de ces moyens
est de donner force exécutoire au rapport, de sorte
que le gouvernement soit lié par la décision de la
commission. En Ontario, par exemple, le lieute-
nant-gouverneur en conseil doit mettre le rapport
en ocauvre dans les 60 jours, et le rapport de la
Commission de rémunération des juges provin-
ciaux a force de loi (Loi sur les tribunaux judi-
ciaires, Annexe, art. 27). Un autre mécanisme
adopté a I'égard du rapport est celui de la résolu-
tion négative, en vertu duquel le rapport est déposé
devant |’ assemblée législative et ses recommanda
tions sont mises en ocauvre telles quelles, sauf si
I’ assemblée l&gidlative décide de les rejeter ou de
les modifier. C'est le mécanisme qui a &té retenu
en Colombie-Britannique (Provincial Court Act,
par. 7.1(10)) et a Terre-Neuve (Provincial Court
Act, 1991, par. 28(7)). Le dernier moyen de donner
effet au rapport est la procédure de résolution affir-
mative, en vertu de laquelle le rapport est déposé
devant |’assemblée légidlative, qui n'est toutefois
pas tenue de |’ adopter. Comme je vais I’ expliquer
plus loin, jusqu’al’ adoption de laloi 22, cette pro-
cédure ressemblait beaucoup a celle suivie au
Manitoba (Loi sur la Cour provinciale,
par. 11.1(6)).

La mesure minimale requise par I'al. 11d) sur le
plan constitutionnel est quelque peu différente de
celles que je viens de décrire. Le point de départ de
mon analyse est le fait que I'al. 11d) n’exige pas
que les rapports de la commission aient force exé-
cutoire, étant donné que les décisions concernant
I" affectation des ressources publiques relevent
généralement de la compétence de |I'assemblée
légidlative et, par I’ entremise de celle-ci, de I’ exé-
cutif. La dépense des fonds publics, comme je I'ai
dit plus tot, est une question intrinsequement poli-
tique. Bien entendu, il est possible d’'aler au-dela
du minimum requis par la Constitution al’al. 11d)
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ing procedure, as has been done in some prov-
inces.

For the same reasons, s. 11(d) does not require a
negative resolution procedure, athough it does not
preclude it. Although the negative resolution pro-
cedure still leaves the ultimate decision to set judi-
cial saaries in the hands of the legislature, it cre-
ates the possibility that in cases of legislative
inaction, the report of the commission will deter-
mine judicia salaries in a binding manner. In my
opinion, s. 11(d) does not require that this possibil-
ity exist.

However, whereas the binding decision and neg-
ative resolution models exceed the standard set by
s. 11(d), the positive resolution model on its own
does not meet that standard, because it requires no
response to the commission’s report at all. The fact
that the report need not be binding does not mean
that the executive and the legidlature should be free
to ignore it. On the contrary, for collective or insti-
tutiona financial security to have any meaning at
all, and to be taken serioudly, the commission pro-
cess must have a meaningful impact on the deci-
sion to set judges salaries.

What judicial independence requires is that the
executive or the legidature, whichever is vested
with the authority to set judicial remuneration
under provincial legislation, must formally
respond to the contents of the commission’s report
within a specified amount of time. Before it can set
judges salaries, the executive must issue a report
in which it outlines its response to the commis-
sion’s recommendations. If the legislature is
involved in the process, the report of the commis-
sion must be laid before the legidature, when it is
in session, with due diligence. If the legislature is
not in session, the government may wait until a
new sitting commences. The legislature should
deal with the report directly, with due diligence
and reasonable dispatch.

et d adopter une procédure produisant des déci-
sions ayant force exécutoire, comme ont fait cer-
taines provinces.

Pour les mémes motifs, I’al. 11d) n’'exige pas le
recours ala procédure de résolution négative, quoi-
gu'il ne I'interdise pas. Bien que la procédure de
résolution négative laisse a |’ assemblée legidative
la décision définitive en ce qui a trait aux traite-
ments des juges, €lle crée la possibilité que, en cas
d'inaction de I’ assemblée légidative, le rapport de
la commission fixe les traitements des juges et que
des recommandations aient force exécutoire. A
mon avis, I’al. 11d) n’exige pas qu’ une telle possi-
bilité existe.

Toutefois, tandis que la procédure de la décision
obligatoire et celle de la résolution négative exce-
dent la norme fixée par I'al. 11d), la procédure de
larésolution affirmative a elle seule ne satisfait pas
a cette norme, parce qu’ elle n’exige pas qu’' on réa-
gisse au rapport de la commission. Le fait qu'il
N’ est pas nécessaire que le rapport ait force exécu-
toire ne signifie pas que I’ exécutif et le legidatif
devraient étre libres de ne pas en tenir compte. Au
contraire, pour que la sécurité financiére collective
ou institutionnelle ait un sens et soit prise au
sérieux, les travaux de la commission doivent avoir
un effet concret sur la décision fixant les traite-
ments des juges.

Ce que commande I'indépendance de la magis-
trature c'est que I'exécutif ou le légidatif, selon
gue c’est I'un ou I'autre qui est investi du pouvoir
de fixer les traitements des juges, soit formelle-
ment tenu de répondre au contenu du rapport de la
commission dans un délai spécifié. Avant de pou-
voir fixer les traitements des juges, |’ exécutif doit
présenter un rapport expliquant sa réponse aux
recommandations de la commission. S I'assem-
blée legidative participe au processus, le rapport
de la commission doit &tre déposé dans les meil-
leurs délais devant celle-ci si elle siege. Dans le
cas contraire, le gouvernement peut attendre le
début de la session suivante. L’ assemblée législa-
tive devrait examiner le rapport directement et
avec un empressement et une diligence raison-
nables.
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Furthermore, if after turning its mind to the
report of the commission, the executive or the leg-
islature, as applicable, chooses not to accept one or
more of the recommendations in that report, it
must be prepared to justify this decision, if neces-
sary in a court of law. The reasons for this decision
would be found either in the report of the execu-
tive responding to the contents of the commis-
sion’s report, or in the recitals to the resolution of
the legislature on the matter. An unjustified deci-
sion could potentially lead to afinding of unconsti-
tutionality. The need for public justification, to my
mind, emerges from one of the purposes of
S. 11(d)’ s guarantee of judicial independence — to
ensure public confidence in the justice system. A
decision by the executive or the legislature, to
change or freeze judges salaries, and then to disa-
gree with a recommendation not to act on that
decision made by a constitutionally mandated body
whose existence is premised on the need to pre-
serve the independence of the judiciary, will only
be legitimate and not be viewed as being indiffer-
ent or hostile to judicial independence, if it is sup-
ported by reasons.

The importance of reasons as the basis for the
legitimate exercise of public power has been rec-
ognized by a number of commentators. For exam-
ple, in “Developments in Administrative Law: The
1992-93 Term” (1994), 5 SC.L.R. (2d) 189, at
p. 243, David Dyzenhaus has written that

what justifies all public power is the ability of itsincum-
bents to offer adequate reasons for their decisions which
affect those subject to them. The difference between
mere legal subjects and citizens is the democratic right
of the latter to require an accounting for acts of public
power.

Frederick Schauer has made a similar point
(“Giving Reasons’ (1995), 47 San. L. Rev. 633,
at p. 658):

... when decisionmakers. . . expect respect for deci-
sions because the decisions are right rather than because
they emanate from an authoritative source, then giving

De plus, si apres avoir éudié le rapport de la
commission, I’ exécutif ou le légidatif, selon le cas,
décide de rejeter une ou plusieurs des recomman-
dations, il doit &tre prét a justifier sa décision, au
besoin devant une cour de justice. Les motifs de
cette décision seraient exposés soit dans le rapport
de I’ exécutif répondant au contenu du rapport de la
commission, soit dans le préambule de la résolu-
tion de I'assemblée Iégislative sur la question.
Toute décision non justifiée pourrait entrainer une
déclaration d'incongtitutionnalité. A mon sens, la
nécessité de la justification publique découle de
I"un des objectifs de la garantie d’indépendance de
la magistrature prévue & I'al. 11d) — savoir celui
d'assurer la confiance du public dans le systeme
judiciaire. Ce n'est que si €elle est motivée que la
décision du pouvoir exécutif ou légidatif de modi-
fier ou de bloguer les traitements des juges et de
rejeter la recommandation que lui a fait un orga
nisme mandaté par la Constitution — dont I’ exis-
tence repose justement sur le besoin de préserver
I'indépendance de la magistrature — de ne pas
donner suite a cette décision sera jugée légitime et
ne sera pas considérée comme indifférente ou hos-
tile au principe de I'indépendance de la magistra-
ture.

Un certain nombre de commentateurs ont
reconnu I'importance de motiver I’exercice d'un
pouvoir public pour justifier la légitimité d une
telle décision. Par exemple, David Dyzenhaus a
écrit dans «Developments in Administrative Law:
The 1992-93 Term» (1994), 5 SC.L.R. (2d) 189, a
la p. 243 que

[TRADUCTION] ce qui justifie I’exercice de tout pouvoir
public c'est la capacité de ses titulaires de donner des
motifs suffisants pour justifier leurs décisions touchant
les personnes visées. La différence entre un simple sujet
de droit et un citoyen réside dans le droit démocratique
de ce dernier d'exiger des pouvoirs publics qu'ils ren-
dent compte de leurs actes.

Frederick Schauer a fait une observation analogue
(«Giving Reasons» (1995), 47 Stan. L. Rev. 633, &
la p. 658):

[TRADUCTION] . . . quand les décideurs [...] S attendent
a ce que leurs décisions soient respectées parce qu'elles
sont fondées plutdt que parce qu'elles émanent d’ une
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reasons. . . is still away of showing respect for the sub-
ject. ...

| hasten to add that these comments should not
be construed as endorsing or establishing a general
duty to give reasons, either in the constitutional or
in the administrative law context. Moreover, |
wish to clarify that the standard of justification
required under s. 11(d) is not the same as that
required under s. 1 of the Charter. Section 1
imposes a very rigorous standard of justification.
Not only does it require an important government
objective, but it requires a proportionality between
this objective and the means employed to pursue it.
The party seeking to uphold the impugned state
action must demonstrate a rational connection
between the objective and the means chosen, that
the means chosen are the least restrictive means or
violate the right as little as reasonably possible,
and that there is a proportionality between the
effect of the measure and its objective so that the
attainment of the legislative goal is not outweighed
by the abridgment of the right.

The standard of justification here, by contrast, is
one of simple rationality. It requires that the gov-
ernment articulate a legitimate reason for why it
has chosen to depart from the recommendation of
the commission, and if applicable, why it has cho-
sen to treat judges differently from other persons
paid from the public purse. A reviewing court does
not engage in a searching analysis of the relation-
ship between ends and means, which is the hall-
mark of a s. 1 analysis. However, the absence of
this analysis does not mean that the standard of
justification is ineffectual. On the contrary, it has
two aspects. First, it screens out decisions with
respect to judicial remuneration which are based
on purely political considerations, or which are
enacted for discriminatory reasons. Changes to or
freezes in remuneration can only be justified for
reasons which relate to the public interest, broadly
understood. Second, if judicial review is sought, a

autorité, aors le fait de les motiver [...] demeure un
moyen de démontrer leur respect pour I’administré . . .

Je m empresse d’ gjouter que ces observations ne
doivent pas étre interprétées comme ayant pour
effet d’ approuver ou d’'établir une obligation géné-
rale de justification, soit en droit constitutionnel
soit en droit administratif. En outre, je tiens a pré-
ciser que la norme de justification requise par I'al.
11d) n'est pas la méme que celle exigée par |'ar-
ticle premier de la Charte. L’article premier
impose une norme de justification tres rigoureuse.
Non seulement exige-t-il |’ existence d'un objectif
gouvernemental important, mais il exige égale-
ment qu'il y ait proportionnalité entre cet objectif
et les moyens utilisés pour le réaliser. La partie qui
cherche a faire confirmer la validité de la mesure
gouvernementale attaquée doit démontrer qu’il
existe un lien rationnel entre I’ objectif poursuivi et
les moyens choisis pour le réaliser, que ces
moyens constituent la mesure la moins restrictive
possible ou portant aussi peu atteinte qu’il est rai-
sonnablement possible de le faire au droit en
cause, et qu'il y a proportionnalité entre |’ effet de
la mesure et son objectif, de sorte que la violation
du droit ne I’emporte pas sur laréalisation de |’ ob-
jectif legidatif.

En I’ espéce, par contraste, la norme de justifica
tion est celle de la simple rationalité. Elle com-
mande que le gouvernement justifie par un motif
légitime sa décision d' écarter la recommandation
de la commission €, le cas échéant, d avoir traité
les juges differemment des autres personnes remu-
nérées sur les fonds publics. Le tribunal chargé de
controler cette décision ne procede pas a |’ examen
minutieux du lien entre les fins recherchées et les
moyens utilisés qui caractérise I’ analyse fondée sur
I"article premier. Toutefois, |” absence de cette ana-
lyse ne signifie pas que la norme de justification
soit inefficace. Au contraire, cette norme comporte
deux aspects. Premiérement, elle permet de déceler
les décisions concernant la remunération des juges
qui reposent sur des considérations purement poli-
tiques, ou les mesures qui ont &té édictées pour des
motifs discriminatoires. Seules peuvent étre justi-
fiées les modifications ou blocages des traitements
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reviewing court must inquire into the reasonable-
ness of the factual foundation of the claim made by
the government, similar to the way that we have
evaluated whether there was an economic emer-
gency in Canada in our jurisprudence under the
division of powers (Reference re Anti-Inflation Act,
[1976] 2 S.C.R. 373).

Although the test of justification — one of sim-
ple rationality — must be met by al measures
which affect judicial remuneration and which
depart from the recommendation of the salary
commission, some will satisfy that test more easily
than others, because they pose less of a danger of
being used as a means of economic manipulation,
and hence of political interference. Across-the-
board measures which affect substantially every
person who is paid from the public purse, in my
opinion, are prima facie rational. For example, an
across-the-board reduction in salaries that includes
judges will typically be designed to effectuate the
government’s overall fiscal priorities, and hence
will usually be aimed at furthering some sort of
larger public interest. By contrast, a measure
directed at judges alone may require a somewhat
fuller explanation, precisely because it is directed
at judges aone.

By laying down a set of guidelines to assist pro-
vincial legidatures in designing judicial compen-
sation commissions, | do not intend to lay down a
particular institutional framework in constitutional
stone. What s. 11(d) requires is an institutional
sieve between the judiciary and the other branches
of government. Commissions are merely a means
to that end. In the future, governments may create
new institutional arrangements which can serve the
same end, but in a different way. As long as those
institutions meet the three cardinal requirements of
independence, effectiveness, and objectivity,
s. 11(d) will be complied with.

qui reposent sur des objectifs d'intérét public, au
sens large de cette expression. Deuxiemement, en
cas de demande de contrble judiciaire d'une telle
mesure, la cour saisie de la question doit se pen-
cher sur le caractére raisonnable du fondement fac-
tuel de la thése du gouvernement, de la méme
maniere que notre Cour s est demandeé s'il y avait
crise financiere au Canada dans sa jurisprudence
relative au partage des compétences (Renvoi relatif
ala Loi anti-inflation, [1976] 2 R.C.S. 373).

Méme si toutes les mesures touchant la rémuné-
ration des juges et qui dérogent a la recommanda-
tion d’ une commission de la rémunération doivent
satisfaire a la norme de justification — celle de la
simple rationalite —, certaines vont y satisfaire
plus facilement que d autres, parce qu'elles ris-
quent moins de servir d'instrument de manipula-
tion financiére et, partant, d’ingérence politique. A
mon avis, les mesures générales touchant la quasi-
totalité des personnes rémunérées sur les fonds
publics sont, a premiere vue, rationnelles. Par
exemple, une réduction générale des salaires et
traitements applicable entre autres aux juges vise
normalement a mettre en oauvre les priorités bud-
gétaires globales du gouvernement et, par consée-
guent, vise généralement aréaliser un objectif plus
vaste d'intéerét général. Par contraste, une mesure
visant uniquement les juges peut exiger une justifi-
cation un peu plus détaillée, précisément parce
gu’elle ne s applique qu’ aux juges.

En donnant des lignes directrices visant a aider
les assemblées Iégislatives provinciales a établir
leur commission de la rémunération des juges, je
n'entends pas fixer, dans la pierre congtitution-
nelle, un cadre institutionnel particulier. Ce
gu'exige I'al. 11d) c'est un crible institutionnel
entre le pouvoir judiciaire et les autres pouvoirs de
I’ Etat. Les commissions ne sont qu’'un moyen de
réaliser cette fin. Dans le futur, les gouvernements
pourraient établir d'autres arrangements institu-
tionnels, qui serviraient la méme fin mais d'une
autre fagcon. Tant que ces institutions respecteront
les trois exigences essentielles, savoir I'indépen-
dance, I'efficacité et I'objectivitg, I'al. 11d) sera
respecté.
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(b) No Negotiations on Judicial Remuneration
Between the Judiciary and the Executive
and Legidlature

Negotiations over remuneration are a central
feature of the landscape of public sector labour
relations. The evidence before this Court (anecdo-
tal and otherwise) suggests that salary negotiations
have been occurring between provincial court
judges and provincia governments in a number of
provinces. However, from a congtitutional stand-
point, thisis inappropriate, for two related reasons.
First, as | have argued above, negotiations for
remuneration from the public purse are indelibly
political. For the judiciary to engage in salary
negotiations would undermine public confidence
in the impartiality and independence of the judici-
ary, and thereby frustrate a major purpose of
s. 11(d). As the Manitoba Law Reform Commis-
sion has noted (in the Report on the Independence
of Provincial Judges (1989), at p. 41):

... it forces them [i.e. judges] into the political arena
and tarnishes the public perception that the courts can be
relied upon to interpret and apply our laws without con-
cern for the effect of their decisions on their personal
careers or well-being (in this case, earnings).

Second, negotiations are deeply problematic
because the Crown is aimost always a party to
criminal prosecutions in provincia courts. Negoti-
ations by the judges who try those cases put them
in a conflict of interest, because they would be
negotiating with alitigant. The appearance of inde-
pendence would be lost, because salary negotia
tions bring with them a whole set of expectations
about the behaviour of the parties to those negotia-
tions which are inimical to judicial independence.
The major expectation is of give and take between
the parties. By analogy with Généreux, the reason-
able person might conclude that judges would alter
the manner in which they adjudicate cases in order
to curry favour with the executive. As Professor
Friedland has written in A Place Apart: Judicial

(b) Négociations sur les traitements des juges
interdites entre le judiciaire, d’ une part, et
I"exécutif et le |égidatif, d’'autre part

Les négociations sur la remunération sont une
caractéristique centrale du paysage des relations du
travail dans le secteur public. La preuve présentéee
a notre Cour (anecdotique et autre) semble indi-
guer que, dans un certain nombre de provinces, des
négociations sur les traitements ont eu lieu entre
les juges des cours provinciales et |e gouvernement
visé. Or, du point de vue congtitutionnel, de telles
négociations sont inopportunes, et ce pour deux
motifs connexes. Premierement, comme je |'ai
exposé précédemment, la négociation des remuné-
rations payées sur les fonds publics a immanqua-
blement un caractére politique. Le fait pour la
magistrature de participer a de telles négociations
saperait la confiance du public dans I'impartialité
et |I'indépendance de la magistrature, et contrecar-
rerait par conséquent un objectif fondamental de
I'al. 11d). Comme I'a souligné la Commission de
réforme du droit du Manitoba (dans le Report on
the Independence of Provincial Judges (1989), ala
p. 41):

[TRADUCTION] . .. cela les entraine [les juges] sur la
scéne politique et ternit la perception qu’ale public qu'il
peut compter sur eux pour interpréter et appliquer nos
lois sans se soucier des effets de leurs décisions sur leur
carriere ou leur bien-étre (en I’ occurrence leur remuné-
ration).

Deuxiemement, de telles négociations sont hau-
tement problématiques éant donné que I’ Etat est
pratiquement toujours partie aux poursuites
pénales devant les cours provinciales. Le fait pour
les juges qui entendent ces affaires de participer a
des négociations les placerait en conflit d'intéréts,
car ils se trouveraient a négocier avec |'une des
parties aux poursuites. La perception d'indépen-
dance serait anéantie, car les négociations sur les
traitements font naitre, relativement a |’ attitude des
parties a ces négociations, certaines attentes qui
sont incompatibles avec I'indépendance de la
magistrature. La principale attente est celle des
concessions mutuelles par les parties. Si I'on fait
une analogie avec I'arrét Généreux, la personne
raisonnable pourrait conclure que les juges modi-
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Independence and Accountability in Canada
(1995), at p. 57, “head-to-head bargaining between
the government and the judiciary [creates] . . . the
danger of subtle accommodations being made”.
This perception would be heightened if the salary
negotiations, asis usually the case, were conducted
behind closed doors, beyond the gaze of public
scrutiny, and through it, public accountability.
Conversdly, there is the expectation that parties to
a salary negotiation often engage in pressure tac-
tics. As such, the reasonable person might expect
that judges would adjudicate in such a manner so
as to exert pressure on the Crown.

When | refer to negotiations, | use that term as it
is understood in the labour relations context. Nego-
tiation over remuneration and benefits involves a
certain degree of “horse-trading” between the par-
ties. Indeed, to negotiate is “to bargain with
another respecting a transaction” (Black's Law
Dictionary (6th ed. 1990), at p. 1036). That kind of
activity, however, must be contrasted with expres-
sions of concern and representations by chief jus-
tices and chief judges of courts, or by representa-
tive organizations such as the Canadian Judicial
Council, the Canadian Judges Conference, and the
Canadian Association of Provincial Court Judges,
on the adequacy of current levels of remuneration.
Those representations merely provide information
and cannot, as aresult, be said to pose a danger to
judicia independence.

| recognize that the constitutional prohibition
against salary negotiations places the judiciary at
an inherent disadvantage compared to other per-
sons paid from the public purse, because they can-
not lobby the executive and the legislature with
respect to their level of remuneration. The point is
put very well by Douglas A. Schmeiser and W.
Howard McConnell in The Independence of Pro-

fieront lafagon dont ils tranchent les litiges afin de
chercher a gagner la faveur de I’ exécutif. Comme
I'a écrit le professeur Friedland dans Une place a
part: I'indépendance et la responsabilité de la
magistrature au Canada (1995), a la p. 65, «une
négociation directe entre |’ exécutif et le judiciaire
[...] [crée] le risgue de compromissions subtiles».
Cette perception serait renforcée si les négocia-
tions sur les traitements se déroulaient & huis clos,
comme c'est généralement le cas, loin du regard
du public et, de ce fait, sans que les participants
aient a en rendre compte a ce dernier. A I'inverse,
on s attend a ce que les parties a des négociations
sur les traitements exercent des moyens de pres-
sion. Par conséquent, la personne raisonnable
pourrait s attendre a ce que les juges statuent sur
les affaires dont ils sont saisis de maniére a exercer
des pressions sur |’ Etat.

Lorsque je parle de négociations, j’ utilise ce mot
dans le sens qu'il a dans le contexte des relations
du travail. La négociation de la rémunération et
des avantages implique une certaine mesure de
«marchandage» entre les parties. De fait, négocier
c'est [TRADUCTION] «marchander avec autrui a
I'égard d’une opération» (Black's Law Dictionary
(68 &d. 1990), a la p. 1036). Toutefais, il faut dis-
tinguer ce type d'activité du fait pour les juges en
chef des tribunaux ou pour des organisations repré-
sentatives telles que le Conseil canadien de la
magistrature, la Conférence canadienne des juges
et I’ Association canadienne des juges de cours pro-
vinciales de faire part de leurs préoccupations sur
le caractere adéquat des rémunérations versées ou
de présenter des observations a cet égard. Comme
de telles observations ne servent qu’'a fournir de
I'information, il n’est donc pas possible d affirmer
gu’elles créent un danger pour I'indépendance de
la magistrature.

Je reconnais que I'interdiction que fait la Consti-
tution aux juges de négocier leurs traitements place
ces derniers dans une situation intrinsequement
désavantageuse comparativement aux autres per-
sonnes remunérées sur les fonds publics, du fait
gu'ils ne peuvent pas faire pression sur |’ exécutif
et le legidatif relativement au niveau de leur rému-
nération. Douglas A. Schmeiser et W. Howard
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vincial Court Judges. A Public Trust (1996), at
p. 13:

Because of the constitutional convention that judges
should not speak out on political matters, judges are at a
disadvantage vis-a-vis other groups when making a case
to governments for increments in salaries.

| have no doubt that this is the case, although to
some extent, the inability of judges to engage in
negotiations is offset by the guarantees provided
by s. 11(d). In particular, the mandatory involve-
ment of an independent commission serves as a
substitute for negotiations, because it provides a
forum in which members of the judiciary can raise
concerns about the level of their remuneration that
might have otherwise been advanced at the bar-
gaining table. Moreover, a commission serves as
an institutional sieve which protects the courts
from political interference through economic
manipulation, a danger which inheres in salary
negotiations.

At the end of the day, however, any disadvan-
tage which may flow from the prohibition of nego-
tiations is a concern which the Constitution cannot
accommodate. The purpose of the collective or
institutional dimension of financial security is not
to guarantee a mechanism for the setting of judi-
cial salaries which is fair to the economic interests
of judges. Its purpose is to protect an organ of the
Constitution which in turn is charged with the
responsibility of protecting that document and the
fundamental values contained therein. If judges do
not receive the level of remuneration that they
would otherwise receive under a regime of salary
negotiations, then this is a price that must be paid.

Finaly, it should be noted that since these cases
are only concerned with remuneration, the above
prohibition addresses only negotiations which
directly concern that issue. | leave to another day
the question of other types of negotiations. For

McConnell ont trés bien exprimé cette idée dans
L’ indépendance des juges des cours provinciales:
un gage commun (1996), a la p. 15:

En raison de la convention constitutionnelle selon
laquelle les juges ne doivent pas se prononcer sur des
guestions d’ordre politique, ces derniers sont désavan-
tagés par rapport a d autres groupes lorsque vient le
moment de convaincre les gouvernements de leur accor-
der des augmentations de traitement.

Je ne doute pas que ce soit le cas, quoique, dans
une certaine mesure, le fait que les juges ne peu-
vent pas participer a de telles négociations est con-
trebalancé par les garanties prévues par I'al. 11d).
De fagcon plus particuliere, la participation obliga-
toire d'une commission indépendante supplée ala
tenue de négociations, car elle permet aux
membres de la magistrature de faire part de leurs
préoccupations concernant le niveau de leur rému-
nération, préoccupations qui autrement seraient
formulées a la table des négociations. Qui plus est,
ces commissions servent de crible institutionnel
protégeant les tribunaux contre I’ingérence poli-
tique exercée par le biais de la manipulation finan-
ciere, danger intrinseque aux négociations sur les
salaires et les traitements.

En définitive, toutefois, tout désavantage qui
pourrait découler de I'interdiction de négocier la
rémunération est une préoccupation a laquelle la
Congtitution ne peut apporter de solution. L’ objet
de la dimension collective ou institutionnelle de la
sécurité financiére n'est pas de garantir un méca-
nisme de fixation des traitements des juges qui soit
équitable eu égard aux intéréts économiques des
juges. Son objet est plutdt de protéger un organe de
la Congtitution qui a, a son tour, la responsabilité
de protéger ce document et les valeurs fondamen-
tales qui y sont exprimées. Si les juges ne regoi-
vent pas le niveau de rémunération qu'ils rece-
vraient autrement en vertu d'un régime de
négociation des traitements, et bien soit, c'est le
prix qui doit &tre payé.

Enfin, il convient de souligner que, comme les
cas qui hous occupent ne portent que sur la rému-
nération, I’interdiction formulée précédemment ne
vise que les négociations portant directement sur
cette question. La question des autres types de
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example, the judiciary and government can negoti-
ate the form that the commission is to take, as was
done in Ontario, where the Courts of Justice Act,
Schedule, embodies an agreement between the
government and the provincial court judges
designed “to establish a framework for the regula
tion of certain aspects of the relationship between
the executive branch of the government and the
Judges, including a binding process for the deter-
mination of Judges compensation” (para. 2).
Agreements of this sort promote, rather than
diminish, judicia independence.

(¢) Judicial Salaries May Not Fall Below a
Minimum Level

Finally, 1 turn to the question of whether the
Constitution — through the vehicle of either s. 100
or s. 11(d) — imposes some substantive limits on
the extent of salary reductions for the judiciary.
This point was left unanswered by Beauregard. |
note at the outset that neither the parties nor the
interveners submitted that judicial salaries were
close to those minimum limits here. However,
since | have decided to lay down the parameters of
the guarantee of collective or ingtitutional financial
security in these reasons, | will address this issue
briefly.

| have no doubt that the Constitution protects
judicia salaries from falling below an acceptable
minimum level. The reason it does is for financial
security to protect the judiciary from political
interference through economic manipulation, and
to thereby ensure public confidence in the admin-
istration of justice. If salaries are too low, there is
always the danger, however speculative, that mem-
bers of the judiciary could be tempted to adjudicate
cases in a particular way in order to secure a
higher salary from the executive or the legislature
or to receive benefits from one of the litigants. Per-
haps more importantly, in the context of s. 11(d),

négociations sera examinée a une autre occasion.
Par exemple, la magistrature et le gouvernement
peuvent négocier la forme que doit prendre la
commission, comme cela s'est fait en Ontario, ou
laLoi sur lestribunaux judiciaires, Annexe, incor-
pore une convention intervenue entre le gouverne-
ment et les juges de la cour provinciale et qui a
pour objet «d’ &tablir un cadre pour la réglementa
tion de certains aspects des rapports entre le pou-
Voir exécutif et les juges, notamment une procé-
dure exécutoire pour déterminer la rémunération
des juges» (art. 2). Les accords de cette nature ont
pour effet, non pas de diminuer I’indépendance de
la magistrature, mais plutdt de la favoriser.

(c) Lestraitements des juges ne peuvent baisser
SOuUS un niveau minimal

Finalement, |’ aborde la question de savoir si la
Constitution — que ce soit en vertu de |’art. 100
ou del’'al. 11d) — impose des limites concréetes en
ce qui concerne I'ampleur des réductions des trai-
tements des juges. Aucune réponse n'a été donnée
a cette question dans Beauregard. Je tiens tout
d’abord a souligner que ni les parties ni les inter-
venants n’ont prétendu que les traitements des
juges se rapprochaient des limites minimales en
I’ espece. Toutefois, comme j'a décidé d' énoncer,
dans les présents motifs, les parametres de la
garantie de sécurité financiére collective ou institu-
tionnelle, je vais étudier brievement cette question.

Je n'a aucun doute que la Constitution protege
les traitements des juges afin qu’ils ne tombent pas
sous un niveau minimal acceptable. Cette protec-
tion a pour but d' assurer la sécurité financiéere des
juges afin de les prémunir contre I'ingérence poli-
tique exercée par le biais de la manipulation finan-
ciere, et d'assurer par le fait méme la confiance du
public dans I’administration de la justice. Si les
traitements sont trop bas, il y a toujours un risque,
aussi théorique soit-il, que les juges puissent étre
tentés de trancher un litige d’ une certaine fagon, en
vue d’ obtenir un traitement supérieur de I’ exécutif
ou I'assemblée légidlative ou certains avantages
d'une des parties a ce litige. Facteur peut-étre plus
important encore, dans le contexte de I'al. 11d), il
y a la perception que cela pourrait se produire.
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there is the perception that this could happen. As
Professor Friedland has written, supra, at p. 53:

We do not want judges put in a position of temptation,
hoping to get some possible financial advantage if they
favour one side or the other. Nor do we want the public
to contemplate this as a possibility.

| want to make it very clear that the guarantee of a
minimum salary is not meant for the benefit of the
judiciary. Rather, financial security is a means to
the end of judicia independence, and is therefore
for the benefit of the public. As Professor Fried-
land has put it, speaking as a concerned citizen, it
is “for our sake, not for theirs’ (p. 56).

The idea of a minimum salary has been recog-
nized in a number of international instruments.
Article 11 of the Basic Principles on the Indepen-
dence of the Judiciary, which was adopted by the
Seventh United Nations Congress on the Preven-
tion of Crime and the Treatment of Offenders,
states that:

11. The term of office of judges, their independence,
security, adeguate remuneration, conditions of service,
pensions and the age of retirement shall be adequately
secured by law. [Emphasis added.]

The U.N. Basic Principles were endorsed by the
United Nations General Assembly on November
29, 1985 (A/RES/40/32), which later invited gov-
ernments “to respect them and to take them into
account within the framework of their national leg-
idation and practice” (A/RES/40/146) on Decem-
ber 13, 1985. A more recent document is the Draft
Universal Declaration on the Independence of Jus-
tice, which the United Nations Commission on
Human Rights invited governments to take into
account when implementing the U.N. Basic Princi-
ples (resolution 1989/32). Article 18(b) provides
that:

The salaries and pensions of judges shall be adequate,
commensurate with the status, dignity and responsibility
of their office, and shall be periodically reviewed to
overcome or minimize the effect of inflation.

Comme |’a écrit le professeur Friedland, op. cit.,
aux pp. 61 et 62:

Nous ne voulons pas que nos juges soient tentés d’ espé-
rer un avantage financier s'ils favorisent I’'une ou I’ autre
partie. Et nous ne voulons pas que le public puisse con-
cevoir pareille possibilité.

Je veux qu'il soit bien clair que le fait de garantir
un traitement minimal ne vise pas a avantager les
juges. La sécurité financiere est plutdt un moyen
d’assurer |'indépendance de la magistrature et, de
ce fait, elle est a |’avantage du public. Comme I'a
dit le professeur Friedland, en tant que citoyen
concerng, une telle mesure est «dans notre propre
intérét» (p. 64).

L’idée d'accorder un traitement minimal est
reconnue dans bon nombre d’instruments interna-
tionaux. L'article 11 des Principes fondamentaux
relatifs a I'indépendance de la magistrature, qui a
€té adopté par le septieme Congres des Nations
Unies pour la prévention du crime et le traitement
des délinquants, est ains rédigé:

11. Ladurée du mandat des juges, leur indépendance,
leur sécurité, leur rémunération appropriée, leurs condi-
tions de service, leurs pensions et |’ age de leur retraite
sont garantis par la loi. [Je souligne.]

Ces principes ont &té approuvés par I’ Assemblée
générale des Nations Unies le 29 novembre 1985
(A/RES/40/32), qui a ensuite invité les gouverne-
ments a «les respecter et a en tenir compte dans le
cadre de leurs |égidlations et pratiques national es»
(A/RES/40/146) le 13 décembre 1985. Dans un
document plus récent, Projet de déclaration uni-
verselle sur I’'indépendance de la justice, que les
gouvernements ont &té invités a prendre en compte
par la Commission des droits de I"homme des
Nations Unies dans |’ application des Principes
fondamentaux (résolution 1989/32), I'al. 18b) est
ains libellé

Les traitements et pensions des juges sont adéquats,
correspondent au statut, a la dignité et aux responsabi-
lités propres a leurs fonctions et sont périodiquement
revus en vue de contrecarrer ou de minimaliser les effets
de I'inflation;
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| offer three final observations. First, | do not
address the question of what the minimum accept-
able level of judicia remuneration is. We shall
answer that question if and when the need arises.
However, | note that this Court has in the past
accepted its expertise to adjudicate upon rights
with a financial component, such as s. 23 of the
Charter (see Mahe v. Alberta, [1990] 1 S.C.R.
342). Second, athough the basic minimum salary
provides financial security against reductions in
remuneration by the executive or the legidature, it
is also a protection against the erosion of judicial
salaries by inflation.

Finaly, | want to emphasize that the guarantee
of a minimum acceptable level of judicial remu-
neration is not a device to shield the courts from
the effects of deficit reduction. Nothing would be
more damaging to the reputation of the judiciary
and the administration of justice than a perception
that judges were not shouldering their share of the
burden in difficult economic times. Rather, as |
said above, financia security is one of the means
whereby the independence of an organ of the Con-
stitution is ensured. Judges are officers of the Con-
gtitution, and hence their remuneration must have
some congtitutional status.

E. Application of Legal Principles

| shall now measure the salary reductions in
P.E.1., Alberta, and Manitoba according to the pro-
cedural and substantive aspects of the collective or
institutional financial security of the judiciary. As
we shall see shortly, the reductions in each of these
provinces fall short of the standard set down by
s. 11(d). What remedia consequences follow from
these findings of unconstitutionality, however, are
another matter entirely, to which | shall turn at the
conclusion of this judgment.

Je vais faire trois derniéres observations. Pre-
mierement, je n’examine pas la question de savoir
quel est le niveau minimal acceptable de rémuné-
ration des juges. Nous répondrons a cette question
lorsque cela sera nécessaire. Toutefois, je souligne
gue notre Cour a, dans le passg, reconnu qu'elle
avait |’ expertise voulue pour statuer sur des droits
comportant un aspect financier, tel celui garanti
par I'art. 23 de la Charte (voir Mahe c. Alberta,
[1990] 1 R.C.S. 342). Deuxiemement, méme si le
traitement de base minimal assure la sécurité
financiére des juges, et les protége ainsi contre les
réductions de rémunération imposées par |’ exécutif
ou le légidatif, il constitue aussi une mesure de
protection de leurs traitements contre |’ érosion des
traitements des juges par I'inflation.

Finalement, je tiens a souligner que le fait de
garantir aux juges une rémunération minimale
acceptable n’ est pas un moyen de les protéger con-
tre les effets de la réduction des déficits. Rien ne
serait plus dommageable pour la réputation de la
magistrature et I’administration de la justice que la
perception que les juges ne supportent pas leur part
du fardeau en période de difficultés économiques.
Au contraire, comme je I'ai dit précédemment, la
sécurité financiere est un des moyens qui permet
d assurer I'indépendance d'un des trois pouvoirs
de I’ ordre constitutionnel. Les juges sont des offi-
ciers de la Congtitution et, par conséquent, leur
rémunération doit avoir un certain statut constitu-
tionnel.

E. L'application des principes juridiques

Je vais maintenant apprécier les réductions de
traitement imposées a I’ lle-du-Prince-Edouard, en
Alberta et au Manitoba, en fonction des aspects
substantiels et procéduraux de la sécurité finan-
ciére collective ou institutionnelle de la magistra
ture. Comme nous le verrons bientdt, les réduc-
tions imposées dans chacune de ces provinces ne
respectent pas la norme prévue par I'al. 11d).
Cependant, du point de vue des réparations, les
conséquences de ces conclusions d'inconstitution-
nalité sont une tout autre question, que je vais exa-
miner a la fin du présent jugement.
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(1) Prince Edward Island
(@) Salary Reduction

The salaries of Provincial Court judgesin P.E.I.
were and continue to be set by s. 3(3) of the Pro-
vincial Court Act. Until May 1994, s. 3(3) of the
Provincial Court Act provided that:

(3) The remuneration of judges for any year shall be
determined by calculating the average of the remunera-
tion of provincia court judges in the other provinces of
Canada as of April 1 in that year.

What this provision did was to fix the salaries of
judges of the P.E.l. Provincia Court judges at a
level equal to the average of the salaries of provin-
cia court judges across the country.

However, s. 3(3) was amended in two ways on
May 19, 1994. First, for judges appointed on or
after April 1, 1994, the formula for calculating sal-
aries was changed from the national average to the
average of the three other Atlantic provincesin the
preceding year, by s. 1 of An Act to Amend the
Provincial Court Act, S.P.E.l. 1994, c. 49. Second,
and more importantly, s. 3(3) was amended by the
addition of the words “less 7.5%" at the end of the
sdary formula, by s. 10 of the Public Sector Pay
Reduction Act. As amended, s. 3(3) now reads in
full:

(3) The remuneration of judges for any year shall be
determined

(@) in respect of judges appointed before April 1,
1994, by calculating the average of the remunera-
tion of provincia court judges in the other prov-
inces of Canada as of April 1 in that year, less
7.5%,;

(b) in respect of judges appointed on or after April
1, 1994, by calculating the average of the remuner-

(1) Tle-du-Prince-Edouard

(a) La réduction des traitements

Les traitements des juges de la Cour provinciale
de I'lle-du-Prince-Edouard étaient fixés par le
par. 3(3) de la Provincial Court Act et continuent
de I'é&tre. Jusgu’ en mai 1994, cette disposition était
ains rédigéee:

[TRADUCTION]
3....

(3) La réemunération annuelle des juges est établie en
faisant la moyenne de la remunération versée aux juges
des cours provinciales des autres provinces du Canada
au 1& avril de I’année visée.

Cette disposition avait pour effet de fixer les traite-
ments des juges de la Cour provinciale de I’ lle-du-
Prince-Edouard a un niveau égal a celui de la
moyenne des traitements des juges des cours pro-
vinciales dans I’ ensemble du pays.

Toutefois, deux modifications ont &té apportées
au par. 3(3) le 19 mai 1994. Premierement, pour ce
qui concerne les juges nommeés a compter du 1€
avril 1994, la formule de calcul du traitement a été
modifiée ainsi: la moyenne nationale a &é rempla-
cée par la moyenne des traitements dans les trois
autres provinces Atlantiques au cours de I’année
précédente, An Act to Amend the Provincial Court
Act, SP.E.Il. 1994, ch. 49, art. 1. Deuxiemement,
fait plus important encore, le par. 3(3) a &té modi-
fie, par I'ajout des mots [TRADUCTION] «moins
7,5 %» alafin de laformule de fixation des traite-
ments, Public Sector Pay Reduction Act, art. 10.
Voici le texte modifié complet du par. 3(3):

[TRADUCTION]
3....

(3) La rémunération annuelle des juges est é&tablie:

a) dans le cas des juges nommeés avant le 1€ avril
1994, en faisant la moyenne de la rémunération
versée aux juges des cours provinciaes des autres
provinces du Canada au 1€ avril de I’année visée,
moins 7,5 %;

b) dans le cas des juges nommés a compter du 1¢
avril 1994, en faisant la moyenne de la remunéra-



[1997] 3 R.C.S.

RENVOI: JUGES DE LA COUR PROVINCIALE

Le Juge en chef 119

ation of provincial court judges in the provinces of
Nova Scotia, New Brunswick and Newfoundland
on April 1 of the immediately preceding year, less
7.5%.

The evidence we have before us demonstrates that
the net effect of these changes was to reduce
judges salaries by approximately 7.5 percent from
$106,123.14 in 1993, to $98,243 as of May 17,
1994,

These changes were made by the legislature
without recourse having first been made to an
independent, objective, and effective process for
determining judicial remuneration. In fact, no such
body exists in P.E.I. Salaries cannot be reduced
without first considering the report of a salary
commission; if they are, then the reduction is
unconstitutional. It is evident that the 7.5 percent
reduction was therefore unconstitutional.

However, if in the future, after P.E.I. establishes
a salary commission, that commission were to
issue a report with recommendations which the
provincia legisature declined to follow, a salary
reduction such as the impugned one would proba
bly be prima facie rational, and hence justified,
because it would be part of an overall economic
measure which reduces the salaries of al persons
who are remunerated by public funds. | arrive at
this view on the basis of an analysis of the Public
Sector Pay Reduction Act. As the statement of
facts which is appended to the Reference re Inde-
pendence and Impartiality of Judges of the Provin-
cial Court of Prince Edward Island indicates, the
Act was an overall measure which was directed at
everyone who is paid from the public purse. The
Act draws a distinction between “Public Sector
Employees” and “Persons Paid From Public
Funds’; Provincial Court judges fall into the latter
group. Public sector employees are governed by
Part Il of the Act. The definition of public sector
employees is very inclusive, and can be gleaned
from s. 1(d), which defines the public sector
employers who are covered by the Act. Included in
this list are the provincial government, school
boards, Crown agencies and corporations, health

tion versée aux juges des cours provinciales des
provinces de la Nouvelle-Ecosse, du Nouveau-
Brunswick et de Terre-Neuve au 1€ avril de I'an-
née précédente, moins 7,5 %.

La preuve dont nous disposons demontre que I’ ef-
fet net de ces modifications a été de réduire les
traitements des juges d environ 7,5 pour 100, les
faisant passer de 106 123,14 $ en 1993 4 98 243 $
le 17 mai 1994.

L' assemblée |égidative a apporté ces modifica-
tions sans recourir d'abord a un mécanisme indée-
pendant, objectif et efficace de détermination de la
rémunération des juges. En fait, il n'existe pas
d’ organisme de la sorte a I’ lle-du-Prince-Edouard.
Les traitements ne peuvent &tre réduits sans exa
men préalable du rapport d’'une commission de la
rémunération; toute réduction effectuée sans cet
examen est inconstitutionnelle. En conséquence, il
est manifeste que la réduction de 7,5 pour 100 était
inconstitutionnelle.

Si, toutefois, dans I"avenir, apres que I'Tle-du-
Prince-Edouard aura établi une commission de la
rémunération, cet organisme présentait un rapport
accompagné de recommandations que |’ assemblée
législative provinciale refusait de suivre, une
réduction des traitements comme celle attaquée en
I" espece serait probablement rationnelle a premiéere
vue, et donc justifiée, parce gu'elle s'inscrirait
dans le cadre d’une mesure économique générale
réduisant les traitements de toutes les personnes
rémunérées sur les fonds publics. Je fonde cette
opinion sur mon anayse de la Public Sector Pay
Reduction Act. Comme I'indique I’ exposé des faits
annexé au Renvoi relatif a I'indépendance et a
I'impartialité des juges de la Cour provinciale de
I'lle-du-Prince-Edouard, cette loi était une mesure
générale visant toutes les personnes rémunérées
sur les fonds publics. Elle fait une distinction entre
les [TRADUCTION] «employés du secteur public» et
les «personnes remunérées sur les fonds publics»;
les juges de la Cour provinciale appartiennent ala
seconde catégorie. Les employés du secteur public
sont régis par lapartie |l delaLoi. Ladéfinition de
I’ expression «employés du secteur public» est trés
large et peut &tre dégagée de I’d. 1d), qui énumere
les employeurs du secteur public visés par la Loi.
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and community services councils and regional
authorities, universities, and colleges. Section 6(1)
provides that public sector employees who are paid
more than $28,000 per year had their salaries
reduced by 7.5 percent (to a minimum of $26,950
— sees. 6(2)); and the salaries of those who made
less than $28,000 annually were reduced by 3.75
percent. | do not consider the smaller salary reduc-
tion of those paid considerably less than Provincial
Court judges to be of any significance for the dis-
position of these appedls.

There is no comparable definition of persons
paid from public funds, who are governed by Part
[l of the Act, to the definition of those persons
governed by Part |1. The approach of Part Il is to
deal with different categories of persons sepa-
rately, partly because these persons are paid in dif-
ferent ways. However, notwithstanding these dif-
ferences, a 7.5 percent reduction is applied in one
way or another to all of these persons. For exam-
ple, the annual, daily, or periodical allowances of
members of provincia tribunals, commissions, and
agencies are reduced by 7.5 percent (s. 9). Salary
reductions for physicians are achieved by a 7.5
percent reduction of the envelope of funding set
aside for the P.E.I. Medical Society (s. 11).
Finally, a 7.5 percent reduction is achieved for
judges of the P.E.I. Provincia Court by s. 10,
which | have described above.

In sum, the Public Sector Pay Reduction Act
imposed an across-the-board cut which reduced the
salaries of substantially every person remunerated
from public funds, including members of the P.E.I.
Provincial Court. On its face, it is therefore prima
facie rational. The facts surrounding the enactment
of the Act support this initial conclusion. The Act
was enacted as part of a government policy to
reduce the provincia deficit, and was therefore
designed to further the public interest. Although it

Figurent dans cette énumération le gouvernement
provincial, les commissions scolaires, les organis-
mes et sociétés d' Etat, les consells et les autoritées
régionales des services de santé et des services
communautaires, les universités et les colleges. Le
paragraphe 6(1) prévoit une réduction de traite-
ment de 7,5 pour 100 pour les employés du secteur
public qui sont payés plus de 28 000 $ (les traite-
ments ne pouvant toutefois étre réduits sous un
minimum de 26 950 $ — voir le par. 6(2)); et une
réduction de 3,75 pour 100 pour ceux dont le trai-
tement annuel est inférieur & 28 000 $. Je n’estime
pas que la réduction moindre imposée a ceux qui
touchent une rémunération bien inférieure a celle
des juges de la Cour provinciale a quelque impor-
tance pour trancher les présents pourvois.

Il Ny a pas, pour les personnes remunérées sur
les fonds publics — qui sont régies par la partie 11
de laLoi — de définition comparable a celle dega
gée a |'égard des personnes régies par la partie I1.
La partie Il traite s&parément les diverses catégo-
ries de personnes visées, en partie parce qu'elles
sont rémunérées de différentes facons. Toutefois,
malgré ces différences, une réduction de 7,5 pour
100 est appliquée d'une fagon ou d'une autre a
toutes ces personnes. Par exemple, les indemnités
périodiques, annuelles ou quotidiennes versées aux
membres des tribunaux, commissions et organis-
mes provinciaux sont réduites de 7,5 pour 100
(art. 9). Les reductions des traitements des méde-
cins sont effectuées au moyen d'une diminution de
7,5 pour 100 de I'enveloppe budgétaire de la
Medical Society de I'lle-du-Prince-Edouard
(art. 11). Enfin, les juges de la Cour provinciae
ont subi, une réduction de 7,5 pour 100 en vertu de
I'art. 10, que j'al décrit préecédemment.

En résumé, la Public Sector Pay Reduction Act a
imposé une réduction générale des salaires et trai-
tements de la quasi-totalité des personnes rémuné-
rées sur les fonds publics, y compris les membres
de la Cour provinciale de I’ lle-du-Prince-Edouard.
Elle est donc a premiére vue rationnelle. Les cir-
constances de I'édiction de la Loi é&tayent cette
conclusion initiale. En effet, celle-ci a été édictée
dans le cadre de la politique gouvernementale de
réduction de son déficit, et elle visait donc a favo-
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is hard to assess the reasonableness of the factual
foundation for this claim in the absence of a trid
record, the statement of facts appended to the Ref-
erence re Independence and Impartiality of Judges
of the Provincial Court of Prince Edward Island
suffices for the purposes of this illustrative discus-
sion.

(b) Other Issues Regarding Financial Security

The appellants raised a number of objections to
the treatment of Provincial Court judges by the
Public Sector Pay Reduction Act and the Provin-
cial Court Act. | have dealt with most of them in
the course of my general analysis on collective or
institutional financial security. Moreover, a num-
ber of the reference questions address specific
aspects of financial security which | have also
dealt with in my general analysis. However, there
are two that |1 would like to address here, if only
briefly.

(i) Negotiations

First, the appellants object that the Public Sector
Pay Reduction Act is unconstitutional because it
provides for the possibility of salary negotiations
between judges of the P.E.I. Provincial Court and
the executive. The appellants centre their submis-
sions on s. 12(1), which is found in Part 1V, enti-
tled “Saving for Future Negotiations’. According
to the appellants, s. 12(1) permits negotiations
between any persons whose salaries are reduced by
the Act and the government to find alternatives to
pay reductions. If s. 12(1) had this effect, | would
agree with the appellants that it contravened the
principle of judicial independence. | note that this
view of the Act has been taken by MacDonald C.J.
of the P.E.l. Supreme Court, Trial Division in
Lowther v. Prince Edward Island (1994), 118
D.L.R. (4th) 665. Moreover, as the court below
pointed out in Reference re Remuneration of
Judges of the Provincial Court of Prince Edward
Island, the Lieutenant Governor in Council of
P.E.I. enacted a regulation subsequent to the deci-
sion in Lowther to clarify that the negotiation pro-

riser I'intérét public. Bien qu'il soit difficile d' ap-
précier le caractere raisonnable du fondement fac-
tuel de cet argument, vu |I'absence de dossier de
premiére instance, |’ exposé des faits joint au Ren-
voi relatif a I'indépendance et a I'impartialité des
juges de la Cour provinciale de I'lle-du-Prince-
Edouard suffit pour les besoins de notre analyse.

(b) Les autres points concernant la sécurité
financiere

Les appelants ont soulevé un certain nombre
d objections relativement a la fagon dont les juges
de la Cour provinciale sont traités par la Public
Sector Pay Reduction Act et la Provincial Court
Act. Jai examingé la plupart d'entre elles dans mon
analyse générale de la securité financiére collective
ou institutionnelle. En outre, plusieurs questions
du renvoi portent sur des aspects précis de la secu-
rité financiére, que j'a également abordés dans le
cadre de cette analyse générae. Toutefois, il yena
deux que j’aimerais examiner ici, ne serait-ce que
brievement.

(i) Négociations

Premierement, les appelants soutiennent que la
Public Sector Pay Reduction Act est inconstitution-
nelle parce qu' elle prévoait la possibilité de négo-
ciations sur les traitements entre les juges de la
Cour provinciale de I'lle-du-Prince-Edouard et
I"exécutif. Les arguments des appelants portent
principalement sur le par. 12(1), qui figure dans la
partie IV de la Loi et est intitulé [TRADUCTION]
«Négociations futures». D'apres les appelants, le
par. 12(1) permet au gouvernement de négocier
avec toutes les personnes dont la rémunération a
€té réeduite par la Loi en vue de trouver des solu-
tions de rechange a la réduction des salaires et trai-
tements. Si le par. 12(1) avait cet effet, je serais
d’accord avec eux pour dire qu'il contrevient au
principe de I'indépendance de la magistrature. Je
souligne que le juge MacDonald de la Cour
supréme de |'lle-du-Prince-Edouard, Section de
premiéere instance, a retenu cette interprétation de
la loi dans Lowther c. Prince Edward Island
(1994), 118 D.L.R. (4th) 665. En outre, comme la
cour d'instance inférieure |’ a souligné dans le Ren-
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visions did not cover Provincial Court judges
(Regulation EC631/94).

However, | doubt whether the enactment of that
regulation was necessary. | arrive at this conclu-
sion on the basis of both the plain wording of
s. 12(1) and the structure of the Act. Section 12(1)
is limited to negotiations “between a public sector
employer and employees’. The plain meaning of a
public sector employee does not include members
of the judiciary. This interpretation of s. 12(1) is
reinforced by the organization of the Act. Public
sector employees are governed by Part 1 of the
Act; by contrast, judges of the P.E.I. Provincial
Court are governed by Part 111, which is entitled
“Persons Paid from Public Funds’. Given the
attempt of the Act to draw a distinction between
persons like judges on the one hand, and public
sector employees on the other, | have little doubt
that the negotiation provisions, which expressly
refer to public sector employees, do not apply to
judges.

(ii) Miscellaneous Provisions

The appellants also object to ss. 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, respectively. It is unclear what the precise
objection is to s. 13, other than making sabbatical
leaves a matter for executive discretion. The objec-
tionto s. 12(2) is directed at the ability of the Lieu-
tenant Governor in Council to grant leave “on such
terms as he [sic] may consider appropriate”. Both
the objections to ss. 12(2) and 13 implicate indi-
vidual financial security. However, they are with-
out merit. To understand why, | return to Valente,
where the question of discretionary benefits for
judges was considered. A number of discretionary

voi relatif a la remunération des juges de la Cour
provinciale de I’lle-du-Prince-Edouard, le lieute-
nant-gouverneur en conseil de I'lle-du-Prince-
Edouard a pris, aprés la décision Lowther, un
reglement précisant que les dispositions concer-
nant la tenue de négociations ne visaient pas les
juges de la Cour provincide (reglement
EC631/94).

Toutefois, je doute que la prise du reglement ait
€té nécessaire. Ma conclusion s appuie alafois sur
le langage clair du par. 12(1) et sur la structure de
la Loi. Le paragraphe 12(1) ne vise que les négo-
ciations [TRADUCTION] «entre un employeur du
secteur public et ses employés». Suivant son sens
ordinaire, I'expression employés du secteur
public» n'inclut pas les juges. Cette interprétation
du par. 12(1) est renforcée par |’ organisation de la
Loi. En effet, les employés du secteur public sont
régis par la partie Il de la Loi; par contraste, les
juges de la Cour provinciale de I’lle-du-Prince-
Edouard sont régis par la partie 111, intitulée [TRA-
DUCTION] «Personnes rémunérées sur les fonds
publics». Etant donné que la Loi fait une distinc-
tion entre les personnes comme les juges, d’ une
part, et les employés du secteur public, d autre
part, il fait peu de doute a mon avis que les dispo-
sitions relatives a la tenue de négociations, dans
lesquelles il est fait état expressement des
employés du secteur public, ne s appliquent pas
aux juges.

(ii) Dispositions diverses

L es appelants contestent également le par. 12(2)
et I'art. 13 de la Provincial Court Act, qui, respec-
tivement, conférent au lieutenant-gouverneur en
conseil le pouvoir discrétionnaire d accorder des
congés de maladie et des congés sabbatiques. La
nature précise de leur objection a I'égard de
I"art. 13 n’est pas claire, s ce n’est |e fait que cette
disposition conféere a |’ exécutif le pouvoir discré-
tionnaire d’ accorder des congés sabbatiques. Quant
au par. 12(2), I’ objection vise le pouvoir du lieute-
nant-gouverneur en conseil d’accorder des congés
[TRADUCTION] «aux conditions qu'il estime conve-
nables». Tant I'objection faite a I'égard du
par. 12(2) que celle visant I'art. 13 mettent en
cause la securité financiére individuelle. Toutefois,
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benefits were at issue: unpaid leave, permission to
take on extra-judicia employment, special leave,
and paid leave. The Court dismissed the concern
that discretionary benefits undermined judicial
independence, at p. 714:

While it may well be desirable that such discretionary
benefits or advantages, to the extent that they should
exist at al, should be under the control of the judiciary
rather than the Executive . . . | do not think that their
control by the Executive touches what must be consid-
ered to be one of the essentia conditions of judicial
independence for purposes of s. 11(d) of the Char-
ter. ... [I]t would not be reasonable to apprehend that a
provincial court judge would be influenced by possible
desire for one of these benefits or advantages to be less
than independent in his or her adjudication.

To my mind, the same reasoning applies here.

(2) Alberta

(a) Jurisdiction of the Alberta Court of Appeal

Next, | turn to the salary reduction in Alberta.
As apreliminary point, | will consider whether the
Alberta Court of Appea was correct in declaring
that it was without jurisdiction to hear the Crown’s
appeals under s. 784(1) of the Criminal Code. |
conclude that s. 784(1) was applicable in this
instance, and that the court below should have con-
sidered the merits of these appeals. Notwithstand-
ing this error, we can assume the jurisdiction that
the Court of Appeal had, and pronounce upon the
merits ourselves, rather than send the matter back
to be dealt with by the Alberta Court of Appeal.
This Court would only be without jurisdiction to
do so if the parties had appealed directly from the
decision of the Alberta Court of Queen's Bench,
which, through the operation of s. 784(1), was not
the court of final resort in Albertac Dagenais v.

elles sont sans fondement. Pour expliquer cette
conclusion, je retourne a Valente, ol la question
des avantages accordés de facon discrétionnaire
aux juges a été étudiée. Nombre d'avantages de
cette nature étaient en cause: congés sans solde,
permission de remplir des fonctions non judi-
ciaires, congés particuliers et congés payés. La
Cour arejeté I'argument gque ces avantages discrée-
tionnaires portaient atteinte a I'indépendance de la
magistrature, a la p. 714:

S'il peut étre souhaitable que ces bénéfices ou avan-
tages discrétionnaires, dans la mesure ou il devrait y en
avoir, soient controlés par le pouvoir judiciaire plutot
que par I'exécutif, [...] je ne pense pas que leur con-
trole par I'exécutif touche a ce qui doit &tre considéré
comme I’une des conditions essentielles de I’ indépen-
dance judiciaire pour les fins de I’a. 11d) de la Charte.
[...] [Jeconviens [...] qu'il ne serait pas raisonnable
de craindre qu'un juge de cour provinciae, influencé
par I’éventuelle volonté d obtenir I’un de ces bénéfices
ou avantages, soit loin d’ &tre indépendant au moment de
rendre jugement.

A mon sens, le méme raisonnement s applique en
I’ espece.

(2) Alberta

(@) La compétence de la Cour d'appel de I'Al-
berta

Je vais maintenant aborder la réduction des trai-
tements en Alberta. Au préalable, je vais examiner
la question de savoir si la Cour d appel de I'Al-
berta a eu raison de déclarer qu'elle n’était pas
compétente pour entendre les appels formés par le
ministere public en vertu du par. 784(1) du Code
criminel. Je conclus que cette disposition était
applicable en I'espece et que la juridiction infé-
rieure aurait d statuer sur le fond des présents
pourvois. Malgré cette erreur, nous pouvons exer-
cer la compétence qu’avait la Cour d appel et sta-
tuer nous-mémes sur le fond des présents pourvais,
plutdt que les renvoyer a cette cour. Notre Cour ne
serait incompétente pour agir ainsi que si les par-
ties avaient appelé directement de la décision de la
Cour du Banc de la Reine de I’ Alberta, qui, pour
I’ application du par. 784(1), n'&tait pas la cour de
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Canadian Broadcasting Corp., [1994] 3 S.C.R.
835; R. v. Laba, [1994] 3 S.C.R. 965.

In order to understand why s. 784(1) is at issue,
| must recapitulate some aspects of the proceed-
ings below. The three respondents had been
charged with offences under the Criminal Code,
and all pled not guilty. The Crown elected to pro-
ceed summarily in all three cases. The three
accused appeared, in separate proceedings, before
the Alberta Provincial Court. They then sought
recourse to the Alberta Court of Queen’s Bench to
advance their constitutional arguments, but at dif-
ferent stages in the proceedings before them.

Ekmecic and Campbell challenged the constitu-
tionality of their trials in the Alberta Provincial
Court before those trials had started. In their
notices of motion, filed in the Alberta Court of
Queen’'s Bench on May 5, 1994, the respondents
Campbell and Ekmecic requested stays pursuant to
s. 24(1) of the Charter, on the basis of an aleged
violation of s. 11(d). These notices of motion were
subsequently amended on May 11, 1994, during
the proceedings before the Alberta Court of
Queen’s Bench, to include a request for an order in
the nature of a prohibition as an alternative to the
stay. The prohibition was sought to prevent
Ekmecic and Campbell from being tried before the
Alberta Provincial Court.

By contrast, Wickman brought his motion
before the superior court after the Crown had com-
pleted its case and six witnesses had testified for
the defence, including Wickman. On May 8, 1994,
Wickman filed a notice of motion in the Alberta
Court of Queen’s Bench for an order in the nature
of certiorari quashing the information and pro-
ceedings at trial, an order in the nature of a prohi-
bition to prevent the Alberta Provincial Court from
proceeding further with his trial, and a series of
declarations for alleged violations of s. 11(d). On
May 9, 1994, he filed an amended notice of

dernier ressort en Alberta: Dagenais c. Société
Radio-Canada, [1994] 3 R.C.S. 835; R. c. Laba,
[1994] 3 R.C.S. 965.

Pour bien comprendre pourquoi le par. 784(1)
est en cause, il me faut rappeler certains aspects
des procédures devant les instances inférieures.
Lestroisintimés, qui avaient &té inculpés d'infrac-
tions prévues par le Code criminel, ont tous plaidé
non coupables. Le ministére public a opté pour la
procédure sommaire dans les trois cas. Les trois
accusés ont comparu dans des instances distinctes
devant la Cour provinciale de I’ Alberta. Puis, ils se
sont adressés & la Cour du Banc de la Reine de
I’ Alberta pour faire valoir leurs arguments consti-
tutionnels, mais a des étapes différentes des procé-
dures dont ils faisaient I’ objet.

Ekmecic et Campbell ont attaqué la constitution-
nalité de leur proces respectif devant la Cour pro-
vinciale de I' Alberta avant que cette procédure ait
commencé. Dans leurs avis de requéte, déposés a
la Cour du Banc de la Reine de I’ Alberta le 5 mai
1994, les intimés Campbell et Ekmecic ont
demandg, en vertu du par. 24(1) de la Charte, I’ ar-
rét des procédures engagées contre eux alléguant la
violation de I'al. 11d). Ces avis de requéte ont
ensuite éé modifiés le 11 mai 1994, au cours des
procédures devant la Cour du Banc de la Reine de
I’ Alberta, afin de demander, a titre de réparation
subsidiaire, une ordonnance de la nature d’ une pro-
hibition. Cette ordonnance de prohibition visait a
empécher que Ekmecic et Campbell ne soient
jugés par la Cour provinciale de I’ Alberta.

Par contraste, Wickman a présenté sa regquéte
devant la cour supérieure apres que le ministere
public a eu clos sa preuve et que six témoins, dont
Wickman, eurent déposé pour la défense. Le 8 mai
1994, ce dernier a déposé a la Cour du Banc de la
Reine de I'Alberta un avis de requéte sollicitant
une ordonnance de la nature d'un certiorari ten-
dant al’annulation de la dénonciation et des procé-
dures au proces, ainsi qu’'une ordonnance de la
nature d' une prohibition visant & empécher la Cour
provinciale de I’ Alberta de poursuivre e proces et
une série de jugements déclaratoires relativement a
certaines allégations de violation del’al. 11d). Le 9
mai 1994, il a déposé un avis de requéte modifié
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motion, asking for such further and other relief that
the court deemed fit.

The difficulty which we now face arises from
the mixed results of the trial judgment of the
Alberta Court of Queen’'s Bench. On the one hand,
the Crown lost, and the respondents won, because
McDonald J. found that the Alberta Provincial
Court was not an independent and impartia tribu-
nal for the purposes of s. 11(d), and made a series
of declarations of invalidity against the provincia
legislation and regulations which were the source
of the alleged violation of s. 11(d). But on the
other hand, the Crown won, and the respondents
lost, because McDonald J. held that the declara-
tions had the effect of removing the source of the
s. 11(d) violations, and therefore rendered the
Alberta Provincial Court independent. There was
no need to prevent the trials against Campbell and
Ekmecic from commencing, or to prevent the trial
of Wickman from continuing.

The Crown appealed the trial judgment on the
basis of s. 784(1) of the Criminal Code, which pro-
vides that:

784. (1) An appeal lies to the court of appeal from a
decision granting or refusing the relief sought in pro-
ceedings by way of mandamus, certiorari or prohibi-
tion.

A majority of the Alberta Court of Appeal held
that it did not have jurisdiction to hear the appeals
because the Crown was “successful” at trial and
therefore could not rely on s. 784(1) (per Har-
radence and O’ Leary J.A.) and because declaratory
relief is non-prohibitory, and is therefore beyond
the ambit of s. 784(1) (per Harradence J.A.). Con-
rad J.A., dissenting, disagreed on both points, and
held that s. 784(1) could be relied on by successful
parties, and that the declaratory relief granted by
McDonald J. was prohibitory in nature.

| find the arguments advanced in support of the
view that s. 784(1) was unavailable to the Crown

dans lequel il demandait toute autre réparation que
la cour estimera a propos.

La difficulté que nous devons affronter découle
des décisions mixtes que renferme le jugement
rendu au proces par la Cour du Banc de la Reine
de I’Alberta. D’une part, le ministére public a
perdu et les intimés ont eu gain de cause, é&tant
donné que le juge McDonald a conclu que la Cour
provinciale de I’ Alberta n'était pas un tribunal
indépendant et impartial pour I'application de I'al.
11d), en plus de prononcer une série de déclara-
tions invalidant les textes |égidatifs et réglemen-
taires provinciaux qui &aient al’ origine des viola-
tions de I'al. 11d) alleguées par les intimés.
D’autre part, le ministere public a eu gain de cause
et les intimés ont perdu, parce que le juge a conclu
que les déclarations avaient eu pour effet d’élimi-
ner la source des violations de I'al. 11d) et, par
conséquent, de rendre la Cour provinciale de I’ Al-
berta indépendante. 1l n’'était donc plus nécessaire
d empécher le début des proces de Campbell et
d’Ekmecic ni la poursuite de celui de Wickman.

Le ministere public a porté ce jugement en
appel, en invoquant le par. 784(1) du Code crimi-
nel, qui est ainsi rédigé:

784. (1) Appel peut étre interjeté a la cour d' appel
contre une décision qui accorde ou refuse le secours

demandé dans des procédures par voie de mandamus, de
certiorari ou de prohibition.

La Cour d’appel de I’ Alberta ala majorité aconclu
gu'elle n'était pas compétente pour entendre les
appels, étant donné que le ministére public avait
[TRADUCTION] «eu gain de cause» au proces et ne
pouvait donc pas invoquer le par. 784(1) (les juges
Harradence et O'Leary), et qu’un jugement déecla-
ratoire ne participait pas d une prohibition et
n' était donc pas vise au par. 784(1) (le juge Harra-
dence). Le juge Conrad, dissidente, a exprimé son
désaccord sur ces deux points, statuant que le
par. 784(1) pouvait &re invoqué par une partie
ayant eu gain de cause, et que la réparation accor-
dée par le juge McDonad, savoir les jugements
déclaratoires, était de la nature d’une prohibition.

J estime que les arguments avancés a I’ appui de
I’opinion que le ministere public ne pouvait pas
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to be unconvincing. Firgt, it is not clear to me that
only unsuccessful parties can avail themselves of
s. 784(1). But even if this limitation applies, the
Court of Appea had jurisdiction. Although the
Crown may have been successful in its efforts to
commence and continue the trials against the
respondents, it lost on the underlying finding of
unconstitutionality. A series of declarations was
made which had the effect of striking down numer-
ous provisions found in legislation and regulations.
It was, at most, a Pyrrhic victory for the Crown.

Second, | agree with Conrad JA. that thisis 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
prohibition. As the Crown stated in its factum, the
declaratory judgments “did, in substance, prohibit
the commencement or continuation of the trials
before a court subject to the impugned legislation™.
The prohibitory nature of declaratory relief has
been recognized before: e.g., R. v. Paquette
(1987), 38 C.C.C. (3d) 333 (Alta. C.A.); R v. Yes
Holdings Ltd. (1987), 40 C.C.C. (3d) 30 (Alta
C.A)). Indeed, Paquette is analogous to these
appeals, because the accused sought a prohibition
and declaration at trial, but was only granted a dec-
laration. The Crown appealed. The Court of
Appea held that it had jurisdiction under s. 719(1)
(now s. 784(1)) of the Criminal Code, because the
declaration was “in effect and intent prohibitory”
(pp. 337-38).

| therefore conclude that the Court of Appeal
had jurisdiction to hear the appeals under s. 784(1).
This Court can exercise the jurisdiction that the
Court of Appeal had, and consider these appedls.

faire valoir le par. 784(1) ne sont pas convaincants.
Premierement, il ne m’apparait pas évident que
seules les parties ' ayant pas eu gain de cause peu-
vent se prévaloir de cette disposition. Cependant,
méme s cette limitation s applique, la Cour d'ap-
pel avait compétence. Quoique Sa Majesté ait pu
avoir gain de cause pour ce qui est d engager et de
poursuivre des proces contre les intimés, elle a
perdu sur la question sous-jacente de I’ inconstitu-
tionnalité. Une série de jugements déclaratoires ont
été prononcés, dont I'effet a été d'annuler bon
nombre de dispositions |égislatives et réglemen-
taires. |l S'est agi, tout au plus, d'une victoire a la
Pyrrhus pour le ministere public.

Deuxiemement, je suis d’accord avec le juge
Conrad que les jugements déclaratoires prononcés
en |'espece étaient essentiellement de la nature
d’une prohibition, et qu’ils éaient donc visés par
le par. 784(1), étant donné que le jugement rendu
au proces avait accordé la réparation sollicitée
dans les procédures sous forme de prohibition.
Comme le ministere public I'a affirmé dans son
mémoire, les jugements déclaratoires [TRADUC-
TION] «ont, pour |’essentiel, interdit I’ engagement
ou la poursuite des proces devant une cour assujet-
tie aux dispositions attaquées». La nature prohibi-
tive d'un jugement déclaratoire a été reconnue
dans le passé: par exemple R. ¢. Paquette (1987),
38 C.C.C. (3d) 333 (C.A. Alb); R. c. YesHoldings
Ltd. (1987), 40 C.C.C. (3d) 30 (C.A. Alb.). Defait,
I'arrét Paquette est analogue aux présents pour-
vois, car |'accusé avait demandé au proces une
ordonnance de prohibition et un jugement déclara-
toire, mais n’avait obtenu que cette derniere répa-
ration. Le ministere public avait interjeté appel. La
Cour d'appel a statué qu'elle était compétente en
vertu du par. 719(1) (maintenant le par. 784(1)) du
Code criminel, é&ant donné que le jugement décla-
ratoire était [TRADUCTION] «de nature prohibitive
tant par ses effets que par son objet» (pp. 337 et
338).

Je conclus donc que la Cour d' appel avait com-
pétence pour entendre les présents pourvois en
vertu du par. 784(1). Notre Cour peut exercer la
compétence dont était investie la Cour d'appel et
examiner les présents pourvaois.
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(b) The Salary Reduction

The salary reduction for judges of the Alberta
Provincial Court is unconstitutional for the same
reason as the impugned reduction in P.E.I. That is
because there is no independent, effective, and
objective commission in Alberta which recom-
mends changes to judges salaries.

The salaries and pensions of Provincia Court
judgesin Alberta are set down by regulations made
by the Lieutenant Governor in Council. The source
of this regulation-making power is s. 17(1) of the
Provincial Court Judges Act, which provides in
part:

17(1) The Lieutenant Governor in Council may make
regulations

(a) fixing the salaries to be paid to judges;

(d) providing for the benefits to which judges are
entitled, including, . ..

(v) pension benefits for judges and their spouses or
Survivors;

According to the evidence before us, judges
remuneration was reduced by 5 percent from
$113,964 in 1993 to $108,266 in 1994. This reduc-
tion was achieved through two different means.
First, judges salaries were directly reduced by 3.1
percent, by the Payment to Provincial Judges
Amendment Regulation, Alta. Reg. 116/94. This
regulation set the salary of the Chief Judge at
$124,245, the Assistant Chief Judge at $117,338,
and other members of the Provincial Court at
$110,431. These salaries had previously been set at
$128,220, $121,092, and $113,964 by Payment to
Provincial Judges Amendment Regulation, Alta.
Reg. 171/91. Second, an additional 1.9 percent
reduction was achieved through five unpaid days
of leave (two unpaid statutory holidays and three
unpaid work days). Unfortunately, we have not
been pointed to the legal instrument through which
those days of leave were imposed on members of
the Provincial Court. | can only assume that these
days of leave were achieved pursuant to

(b) La réduction des traitements

La réduction des traitements des juges de la
Cour provinciale de I’ Alberta est inconstitution-
nelle, et ce pour le méme motif que la réduction
contestée a I'lle-du-Prince-Edouard, c’est-a-dire
I"absence, dans la province, d’'une commission
indépendante, efficace et objective chargée de
recommander des modifications aux traitements
des juges.

Les traitements et les pensions des juges de la
Cour provinciale en Alberta sont fixés par regle-
ment pris par le lieutenant-gouverneur en conseil.
La source de ce pouvoir de réglementation est le
par. 17(1) de la Provincial Court Judges Act, qui
est redigé en partie ainsi:

[TRADUCTION] 17(1) Le lieutenant-gouverneur en con-
seil peut, par reglement:

a) fixer les traitements des juges,

d) pourvoir aux avantages auxquels les juges ont
droit, notamment . . .

(V) les prestations de retraite pour les juges et leurs
conjoints ou survivants;

D’ aprés la preuve dont nous disposons, |a rémuné-
ration des juges a &té réduite de 5 pour 100, pas-
sant de 113964 $ en 1993 & 108 266 $ en 1994.
Cette réduction a été effectuée par deux moyens
différents. Premierement, par une diminution
directe de 3,1 pour 100 prévue par le Payment to
Provincial Judges Amendment Regulation, Alta.
Reg. 116/94. Ce réglement a fixé le traitement du
juge en chef & 124245 $, celui du juge en chef
adjoint 2 117 338 $ et celui des autres juges de la
Cour provinciale 2110 431 $. Auparavant, cestrai-
tements é&taient respectivement 128 220 $,
121092 $ et 113964 $ aux termes du Payment to
Provincial Judges Amendment Regulation, Alta
Reg. 171/91. Deuxiemement, une réduction sup-
plémentaire de 1,9 pour 100 a découlé de cing
jours de congé sans solde (deux jours fériés non
payés €t trois jours de congé non payés). Maheu-
reusement, on ne nous a pas indiqué en vertu de
guel texte de loi ces jours de congé avaient été
imposés aux membres de la Cour provinciae. Je

217

218



219

220

128

RE PROVINCIAL COURT JUDGES The Chief Justice

[1997] 3 SCR.

s. 17(1)(d)(iii) of the Provincial Court Judges Act,
which authorizes the Lieutenant Governor in
Council to provide for leaves of absence.

The absence of an independent, effective, and
objective procedure for reviewing a government
proposal to reduce judicial salaries in Alberta,
which iswhat s. 11(d)’s guarantee of judicia inde-
pendence requires, means that the salary reduction
in Alberta is unconstitutional. However, if in the
future, after Alberta establishes a salary commis-
sion, 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 eco-
nomic measure which reduces the salaries of all
persons who are remunerated by public funds.

The parties to this appeal engaged in a debate
over how widespread and how uniform the salary
reductions in the Alberta public sector were. To
buttress their respective arguments, they attempted
to adduce extrinsic evidence which had not been
adduced in the courts below. We denied the
motions to introduce this evidence, because the
establishment of a factua record is a matter for
trial courts, not courts of appeal. Moreover, noth-
ing turns on this question, because we are not issu-
ing judgment on the rationality of the salary reduc-
tion. For present purposes, it is sufficient to note
that the trial judge proceeded on the basis that the
salary reductions did apply across the public sec-
tor. Accordingly, the salary reduction in Alberta
would likely have been prima facie rational. How-
ever, in the absence of a complete factual record,
for the purposes of this illustration, | would be
unable to reach the ultimate conclusion that there
was a reasonable factual foundation for the

peux seulement supposer que ces jours de congé
ont été imposés en application du sous-al.
17(1)d)(iii) de la Provincial Court Judges Act, qui
autorise le lieutenant-gouverneur en conseil a
accorder des congeés.

L' absence d'un organisme indépendant, efficace
et objectif chargé d examiner les propositions du
gouvernement de réduire les traitements des juges
en Alberta, mécanisme requis par la garantie d'in-
dépendance de la magistrature prévue al’'a. 11d),
entraine I'inconstitutionnalité de la réduction des
traitements imposée dans cette province. Si, toute-
fois, dans I’avenir, aprés que I’ Alberta aura établi
une commission de la rémunération, cet organisme
présentait un rapport accompagné de recommanda-
tions que I’ assemblée légidative refusait de suivre,
une réduction de traitements comme celle attaquée
en |’ espece serait probablement rationnelle a pre-
miére vue, et donc justifiée, parce qu’'elle s'inscri-
rait dans le cadre d’ une mesure économique géné-
rale réduisant les traitements de toutes les
personnes rémunérées sur les fonds publics.

Les parties au présent pourvoi ont débattu la
question de la généralisation et de I’ uniformité des
réductions des salaires dans le secteur public alber-
tain. Pour étayer leur argumentation respective,
elles ont essayé de présenter des ééments de
preuve extrinseques qui n’avaient pas été produits
devant les juridictions inférieures. Nous avons
refusé les requétes sollicitant I'introduction de
cette preuve, parce que la constitution du dossier
factuel releve du juge du proces et non des juridic-
tions d’ appel. De plus, cette question N’ est pas per-
tinente puisgue nous ne rendons pas jugement sur
la rationalité de la réduction des traitements. Pour
les besoins de I’ espece, il suffit de souligner que le
juge du procés a entendu I'affaire comme si les
réductions de salaires et de traitements s appli-
quaient & I’ensemble du secteur public. En consé-
guence, la réduction de traitement imposée en
Alberta aurait vraisemblablement &té rationnelle &
premiere vue. Toutefois, en |’ absence d’'un dossier
factuel complet, pour les fins de cette demonstra-
tion, je serais incapable de décider s la these du
gouvernement repose sur un fondement factuel rai-
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government’s claim, and hence that the pay reduc-
tion was in fact rational.

(c) Miscellaneous Provisions

The respondents and interveners raised a num-
ber of objections to the scheme governing the
remuneration of judges of the Alberta Provincial
Court, which | shall now consider. Several of them
centred on the permissive language in s. 17(1) of
the Provincial Court Judges Act, which provides
that the Lieutenant Governor in Council “may” set
judicial salaries. The respondents submit that
s. 17(1) violates s. 11(d) of the Charter because,
on its plain language, it does not require the gov-
ernment to fix salaries and pensions. Applying the
standard of the reasonable and informed person,
the respondents argue that the permissive language
of s. 17(1) creates a perception of alack of judicia
independence, because the independence of Pro-
vincial Court judges is not guaranteed by “objec-
tive conditions or guarantees’ (Valente, supra, at
p. 685).

What these arguments implicate are the require-
ments for individua financial security. As | stated
above, Valente laid down two requirements. that
salaries be established by law, and that they not be
subject to arbitrary or discretionary interference by
the executive. The appellant argues that both of
these conditions are met by s. 1 of the Payment to
Provincial Judges Amendment Regulation, Alta.
Reg. 116/94, which provides that judges “shall” be
paid specified salaries. | agree that the regulation
complies with the requirements for individual
financial security. However, s. 17(1) of the Act
does not. Its principal defect is the failure to lay
down in mandatory terms that Provincial Court
judges shall be provided with salaries.

The intervener Alberta Provincia Judges Asso-
ciation raises a different issue — the pension
scheme for Alberta Provincial Court judges. Its
submissions are somewhat unclear, but in the end,
appear to assert that numerous changes to the oper-

sonnable et, partant, que la réduction des traite-
ments était effectivement rationnelle.

(c) Dispositions diverses

Les intimés et les intervenants ont formulé plu-
sieurs objections a I’ égard du mécanisme régissant
la rémunération des juges de la Cour provinciae
de I'Alberta. Je vais maintenant examiner ces
objectifs, dont plusieurs étaient centrées sur le
caractere facultatif du libellé du par. 17(1) de la
Provincial Court Judges Act, qui indique que le
lieutenant-gouverneur en conseil [TRADUCTION]
«peut» fixer les traitements des juges. Les intimés
prétendent que, de par son texte méeme, le
par. 17(1) viole I’al. 11d) de la Charte, parce qu'il
n'oblige pas le gouvernement a fixer des traite-
ments et des pensions. Appliquant la norme de la
personne raisonnable et bien informée, les intimés
plaident que les libellés facultatifs du par. 17(1)
créent une perception d absence d'indépendance
de la magistrature, parce que I'indépendance des
juges de la Cour provinciale n'est pas assurée par
des «conditions ou garanties objectives» (Valente,
précité, ala p. 685).

Ce que ces arguments soulévent ce sont les exi-
gences de la sécurité financiere individuelle.
Comme je I'ai dit plus tot, I'arrét Valente a établi
deux exigences. que les traitements soient fixés par
la loi et qu'ils soient protégés contre I'ingérence
arbitraire ou discrétionnaire de I’ exécutif. L' appe-
lante soutient que ces deux conditions ont &té rem-
plies par |'article premier du Payment to Provin-
cial Judges Amendment Regulation, Alta. Reg.
116/94, qui dispose que les juges visés [TRADUC-
TION] «touchent» les traitements précisés. Je recon-
nais que le reglement est conforme aux exigences
en matiere de sécurité financiére individuelle. Tou-
tefois, ce n'est pas le cas du par. 17(1) de la Loi.
Son principal défaut est I'omission de préciser
gu'il est obligatoire de verser des traitements aux
juges de la Cour provinciale.

L’intervenante Alberta Provincia Judges Asso-
ciation souleve une question differente — le
régime de pensions des juges de la Cour provin-
cide de I’ Alberta. Quoique ses arguments soient
un peu obscurs, elle semble, en fin de compte,
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ation of the pension plan demonstrate the “finan-
cia vulnerability of the judiciary”. However, this
analysis relies entirely on extrinsic evidence which
was not accepted by this Court. As a result, | can
do no more than agree with the trial judge, who
found that there was insufficient evidence before
him to properly consider whether the pension
scheme complied with s. 11(d) of the Charter.

(3) Manitoba

() Bill 22 and the Salary Reduction

Finally, | turn to the salary reduction in Mani-
toba. | find that this salary reduction violates s.
11(d), because the salaries were reduced without
the use of an independent, effective, and objective
commission process for determining judicial sala-
ries. Unlike in Alberta and P.E.l., where no such
process existed, Manitoba had created a salary
commission, the Judicial Compensation Commit-
tee (“JCC"). The unconstitutionality of the salary
reduction in that province arises from the fact that
the government ignored the JCC process.

The remuneration of the judges of the Manitoba
Provincial Court was reduced by Bill 22. Section
9(1) of Bill 22 provided that:

9(1) The amount that would otherwise be paid to every
person who receives remuneration as a judge of The
Provincial Court . . . shall be reduced

(a) for the period commencing on April 1, 1993 and
ending on March 31, 1994, by 3.8%; and

(b) for the period commencing on April 1, 1994 and
ending on March 31, 1995, by an amount that is gen-
eraly equivalent to the amount by which the wages of
employees under a collective agreement with Her
Majesty in right of Manitoba are reduced in the same
period as aresult of arequirement to take days or por-
tions of days of leave without pay in that period.
[Emphasis added.]

affirmer que les nombreuses modifications appor-
tées au fonctionnement du régime de pensions
déemontrent la [TRADUCTION] «vulnérabilité finan-
ciere de la magistrature». Toutefois, cette analyse
repose entiérement sur des éléments de preuve
extrinségues, qui n'ont pas éé admis par notre
Cour. En conséguence, je ne peux faire plus que
souscrire a la conclusion du juge du proces que la
preuve dont il disposait était insuffisante pour exa
miner adégquatement la question de la conformité
du régime de pensions avec I’ al. 11d) de la Charte.

(3) Manitoba

() Laloi 22 et la réduction des traitements

Finalement, je vais examiner la réduction des
traitements imposée au Manitoba. Je conclus
gu'elle viole I’al. 11d) parce que les traitements
ont &té réduits sans qu’ on ait fait appel a une com-
mission indépendante, efficace et objective de
détermination des traitements des juges. Contraire-
ment a la situation qui existe en Albertaet al’lle-
du-Prince-Edouard, ou il n’existait pas de méca
nisme du genre, le Manitoba avait créé une com-
mission de la rémunération appelée le Comité
chargé de larémunération des juges («<CRJ»). L’in-
constitutionnalité de la réduction des traitements
des juges dans cette province découle du fait que le
gouvernement a passé outre le mécanisme existant,
soit le CRJ.

La rémunération des juges de la Cour provin-
ciale du Manitoba a été réduite par la loi 22, dont
le par. 9(1) prévoyait ceci:

9(1) La somme qui serait normalement versée aux per-
sonnes qui regoivent une rémunération a titre de juges
de la Cour provinciae [...] est réduite:

a) pour la période qui commence le 1¢ avril 1993 et
se termine le 31 mars 1994, de 3,8 %;

b) pour la période qui commence le 1& avril 1994 et
se termine le 31 mars 1995, d’ une somme qui corres-
pond, de fagon générale, au montant de la réduction
de salaire que subissent les salariés visés par une con-
vention collective conclue avec Sa Majesté du chef du
Manitoba au cours de la méme période par suite de
leur obligation de prendre des jours ou des parties de
jours de congé sans solde. [Je souligne]
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On aplainreading of s. 9(1), it is clear that the pay
reduction for Provincial Court judges was
mandatory for the 1993-94 fiscal year, and perhaps
for the 1994-95 year, depending on the outcome of
public sector collective bargaining.

Bill 22 imposed a salary reduction on members
of the Manitoba Provincial Court. It was therefore
necessary for the government to have prior
recourse to an independent salary commission,
which would have reported on the proposed reduc-
tion, before that legislation was enacted. Such a
body already existed in Manitoba — the JCC. The
JCC is a statutory body, created by s. 11.1 of The
Provincial Court Act. As the trial judge noted,
s. 11.1 was enacted in partial response to the rec-
ommendation of the Manitoba Law Reform Com-
mission, supra, chapter 4. The Commission
expressed its concern with the setting of judicial
remuneration by order in council, because it cre-
ated the perception of a dependent relationship
between the executive and the judiciary. It recom-
mended the creation of an independent committee
for determining judicia remuneration, operating
according to the negative resolution procedure |
described earlier. The Manitoba legislation, how-
ever, only empowers the independent committee to
make non-binding recommendations to the legisla-
ture.

Section 11.1 lays down the membership and
powers of the JCC. There are three members, all
appointed by the Lieutenant Governor in Council.
Two members are designated by the responsible
Minister, and the remaining member is designated
by the judges of the Manitoba Provincial Court
(s. 11.1(2)). The Lieutenant Governor in Council
appoints one of these three to be the chair
(s. 11.1(2)). The term of office is two years
(s. 11.1(1)). Once appointed, the JCC is charged
with the mandate of reviewing and issuing a report
to the Minister on the salaries and benefits payable
to judges, including pensions, vacations, sick
leave, travel expenses and allowances (s. 11.1(1)).
Once this report is submitted, it must be tabled by

Il ressort clairement du texte méme du par. 9(1)
gue la réduction des traitements des juges de la
Cour provinciale était impérative pour |’exercice
1993-1994, et peut-étre méme pour |’ exercice
1994-1995, selon le résultat des négociations col-
lectives dans le secteur public.

Laloi 22 imposait aux membres de la Cour pro-
vinciale du Manitoba une réduction de leurs traite-
ments. |l était donc nécessaire pour le gouverne-
ment de recourir au préalable a une commission
indépendante en matiére de rémunération, qui
aurait présenté un rapport sur la réduction propo-
sée, avant qu’une loi soit édictée. Or il existait un
tel organisme au Manitoba — le CRJ, organisme
créé par laloi, en I'occurrence I'art. 11.1 de la Loi
sur la Cour provinciale. Comme I’a dit le juge de
premiere instance, cet article a été édicté en partie
pour donner suite ala recommandation de la Com-
mission de réforme du droit du Manitoba, op. cit.,
chapitre 4. La Commission avait exprimé son
inquiétude au sujet de la fixation par décret des
traitements des juges, parce que cette situation
créait la perception d'un lien de dépendance entre
I'exécutif et le judiciaire. Elle a recommandé la
création d'un comité indépendant chargé de déter-
miner laremunération des juges, appliquant la pro-
cédure de la résolution négative que j'a décrite
précédemment. La loi manitobaine ne donne toute-
fois a ce comité indépendant que le pouvoir de for-
muler des recommandations qui ne lient pas la
|égislature.

L'article 11.1 précise la composition du CRJ et
ses pouvoirs. Le CRJ est composé de trois
membres, tous nommés par le lieutenant-gouver-
neur en conseil. Deux membres sont désignés par
le ministre responsable, et |’ autre I est par lesjuges
de la Cour provinciale du Manitoba (par. 11.1(2)).
Le lieutenant-gouverneur en consell désigne |'un
des membres a titre de président (par. 11.1(2)). La
durée du mandat du Comité est de deux ans
(par. 11.1(1)). Une fois constitué, le CRJ a pour
role d’ examiner les traitements et autres avantages
des juges, y compris leurs pensions, leurs
vacances, leurs congés de maladie ainsi que leurs
frais et indemnités de déplacement, et de faire rap-
port au ministre a cet égard (par. 11.1(1)). Le rap-
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the Minister before the provincial legislature
within 30 days if the legidature is in session, or
within 30 days of the legislature commencing a
new session (s. 11.1(4)). Within 30 days of being
tabled, the report must be referred to a standing
committee of the legislature, which in turn must
report back on the recommendations of the JCC
within 60 days (s. 11.1(5)). It is then left to the leg-
idature to determine whether it will accept the
report of the standing committee (s. 11.1(6)). If the
legislature adopts that report, al acts, regulations,
and administrative practices are deemed to be
amended as necessary to implement the report
(s. 11.1(6)).

The evidence presented by the parties indicates
that there have been two JCC's since s. 11.1 was
added to The Provincial Court Act in 1990. In the
same year, the first JCC was appointed by order in
council (895/90). It held public hearings in January
1991, and issued its report in June 1991. That
report was eventualy laid before the legislature,
which in turn referred it to a standing committee.
The standing committee’s report was adopted by
the legislature on June 24, 1992. The report incor-
porated the recommendations of the JCC with
respect to changes in judicial remuneration. It pro-
vided for a 3 percent increase for Manitoba Pro-
vincial Court judges effective April 3, 1993.

The first JCC seems to have operated in the
manner envisioned by The Provincial Court Act —
changes were made to judicial remuneration after
the JCC had issued its report, which was duly con-
sidered by a committee of the legislature. How-
ever, the problem in this apped is that Bill 22 dis-
placed the operation of the second JCC. As
required by s. 11.1(1), a new JCC was appointed in
October 1992, pursuant to an order in council
(865/92). The second JCC received submissions
from both the Provincial Court judges and the gov-
ernment in May 1993. However, before the JCC
had convened or issued its report, the legislature
enacted Bill 22 on July 27, 1993. The salaries of

port doit &re déposé par le ministre a I’ assemblée
|égislative dans les 30 premiers jours de séance de
celle-ci suivant sa réception (par. 11.1(4)). Un
comité permanent de I'assemblée législative est
saisi du rapport dans les 30 jours suivant son
déepdt; ce comité doit présenter un rapport sur les
recommandations du CRJ dans les 60 jours
(par. 11.1(5)). Il appartient alors a I'assemblée
|égislative de décider s elle accepte ou non le rap-
port du comité permanent (par. 11.1(6)). Dans |’ af -
firmative, les lois, les reglements et les pratiques
administratives sont réputés étre modifiés dans la
mesure nécessaire pour donner suite au rapport
(par. 11.1(6)).

Il ressort de la preuve présentée par les parties
que deux CRJ ont été constitués depuis I' gjout de
I'art. 11.1 alaLoi sur la Cour provinciale en 1990.
La méme année, le premier comité a &é constitué
par décret (895/90). Il a tenu des audiences
publiques en janvier 1991 et produit son rapport en
juin 1991. Ce rapport a été déposé a I'assemblée
légidlative, qui I'a renvoyé au comité permanent.
Le rapport du comité permanent a &é adopté par
I’ assemblée |égidative le 24 juin 1992. Ce rapport
reprenait les recommandations du CRJ relative-
ment aux modifications devant &étre apportées a la
rémunération des juges. |l prévoyait une augmen-
tation de 3 pour 100 des traitements des juges de la
Cour provinciale du Manitoba entrant en vigueur
le 3 avril 1993.

Il semble que la premiére fois ou le mécanisme
du CRJ a été appliqué, il ait &té suivi de la maniere
envisagée par laLoi sur la Cour provinciale — des
modifications ont été apportées aux traitements des
juges apres le dépdt du rapport du Comité, qui a
€té diment é&tudié par un comité de I'assemblée
légidative. Toutefois, le probleme qui se pose dans
le présent pourvoi est que laloi 22 a écarté le fonc-
tionnement du second CRJ. Conformément au
par. 11.1(1), un nouveau CRJ a été constitué par
décret (865/92) en octobre 1992. Ce CRJ a regu
des observations des juges de la Cour provinciae
ainsi que du gouvernement en mai 1993. Toutefais,
avant qu'il se soit réuni ou qu'il ait produit son
rapport, |’ assemblée legidative a édicté laloi 22 le
27 juillet 1993. Les traitements des juges de la
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Manitoba Provincia Court judges were altered by
s. 9 of the Bill, which | have cited above.

There was considerable debate among the par-
ties over the interaction between s. 9 of Bill 22 and
the JCC. The appellants argued that the JCC had
constitutional status, and that Bill 22 violated
S. 11(d) because it suspended the operation of the
JCC and had therefore “effective[ly] repeal[ed]
s. 11.1". In particular, they drew attention to the
fact that Bill 22 changed salaries for a period of
time (April 1, 1993 to March 31, 1994) which had
been the object of a JCC report that had aready
been accepted by the legidature.

The respondent, in addition to rejecting the sub-
mission that the JCC had any constitutional status,
placed a great deal of weight on the argument that
there was in fact no conflict between Bill 22 and
the continued operation of the JCC. Not only did
Bill 22 not preclude the operation of the JCC; it in
fact allowed for that process to continue. The
respondent draws support for its submission from
the wording of s. 9(1) of Bill 22, which provides
that the 3.8 percent reduction is to apply to “[t]he
amount that would otherwise be paid” (emphasis
added). This language, it is said, was apparently
intended to permit the continued operation of the
JCC, which could have recommended increases to
judges salaries; these recommendations in turn,
could have been accepted by the legislature.

| reject the submission of the respondent on this
point. Bill 22 is constitutionally defective in two
respects. First, s. 9(1)(a) reduced the saary for the
1993-94 financial year which had been set by the
legislature on the basis of the previous JCC's rec-
ommendation without further recourse to that
body. Second, s. 9(1)(b) effectively precluded the
future involvement of the JCC, at least for the
1994-95 financial year.

| first consider s. 9(1)(a). That provision reduced
the salaries that the judges would have otherwise
received commencing April 1, 1993 by 3.8 per-
cent, for the 1993-94 year. The base sdary to
which the 3.8 percent reduction applied was the

Cour provinciale du Manitoba ont &é modifiés par
I’art. 9 de cette loi, que j’al reproduit plus tot.

L’interaction de I’art. 9 delaloi 22 et du CRJ a
donné lieu a un long débat entre les parties. Les
appelants ont soutenu que le CRJ avait un statut
constitutionnel et que laloi 22 avait porté atteinte a
I’al. 11d), parce qu’ elle avait suspendu le fonction-
nement du CRJ et qu’elle avait donc [TRADUCTION]
«dans les faits abrog[€] I'art. 11.1». En particulier,
les appelants ont souligné le fait que laloi 22 avait
modifié les traitements pour une période (du 1€
avril 1993 au 31 mars 1994) qui avait &té |’ objet
d’un rapport du CRJ, que I'assemblée légidlative
avait dgja accepté.

En plus de contester I’ argument que le CRJ avait
un guelconque statut constitutionnel, I'intimée a
plaide avec insistance qu'il n’existait en fait
aucune incompatibilité entre la loi 22 et la pour-
suite du fonctionnement du CRJ. Non seulement la
loi 22 ne faisait pas obstacle au fonctionnement du
CRJ, mais, en fait, elle permettait que son proces-
sus se poursuive. L’intimée appuie son argument
sur le texte du par. 9(1) de laloi 22, qui dispose
gue «[I]a somme qui serait normalement versée»
est réeduite de 3,8 pour 100 (je souligne). Selon
elle, ces termes visaient manifestement & permettre
la poursuite du fonctionnement du CRJ, qui aurait
pu recommander des hausses des traitements des
juges, recommandations qui auraient pu ensuite
étre acceptées par |’assemblée Iégidative.

Je rejette I’ argument de I’ intimée sur ce point. A
la lumiére de la Constitution, la loi 22 est défec-
tueuse a deux égards. Premierement, I'al. 9(1)a) a
réduit, pour I'exercice 1993-1994, les traitements
qui avaient été fixés par I’ assemblée légidative sur
le fondement de la recommandation antérieure du
CRJ, sans s'adresser a nouveau a celui-ci a cet
égard. Deuxiemement, I'al. 9(1)b) empéchait
effectivement la participation future du CRJ, du
moins pour I’ exercice 1994-1995.

Je vais d'abord examiner I’al. 9(1)a). Cette dis-
position a réduit de 3,8 pour 100 les traitements
gue les juges auraient normalement touchés a
compter du 1& avril 1993 pour I'exercice 1993-
1994. Le traitement auquel a été appliquée la

230

231

232

233



234

235

134

RE PROVINCIAL COURT JUDGES The Chief Justice

[1997] 3 SCR.

salary arrived at as aresult of the report of the first
JCC; this is the significance of the words “would
otherwise be paid” in s. 9(1). What is important is
that this reduction was imposed without the benefit
of a report from the second JCC, which had been
constituted at the time. In fact, the second JCC was
left out of the process entirely. Section 11(d) of the
Charter requires that that change only be made
after the report of an independent salary commis-
sion. The circumvention of the JCC by the prov-
ince therefore violated an essential procedural
requirement of the collective or institutional guar-
antee of financial security.

Moreover, | do not accept that s. 9(1)(b) of Bill
22 accommodated the possibility of a report from
another JCC for a further salary increase, which
the legidlature could then accept, for 1994-95. The
respondent’s argument has theoretical appeal.
However, that appeal is just that — theoretical. It
ignores the simple political reality that s. 11.1 of
The Provincial Court Act leaves the ultimate deci-
sion on judicia remuneration with the provincial
legislature, the same body that enacted Bill 22. Itis
exceedingly unlikely that the same legislature
which sought to reduce judges’ salaries in 1994-95
by enacting s. 9(1)(b) would then turn around and
approve a JCC report which would potentialy rec-
ommend increases to judges salaries.

Finally, | consider whether the economic cir-
cumstances facing Manitoba were sufficiently seri-
ous to warrant the reduction of judges saaries
without recourse to the JCC. Scollin J. held, at
trial, that there was an economic emergency in
Manitoba. However, he defined (at p. 77) an eco-
nomic emergency in much broader terms than |
have above, as a situation

[w]lhere, in the judgment of the Government, fiscal
demands on the public treasury can be met only by
immediate but determinate restraints on the Govern-
ment’s own spending. . . .

réduction de 3,8 pour 100 était le traitement fixé
par suite du premier rapport du CRJ; voilal’impor-
tance des mots «qui serait normalement versée»
employés au par. 9(1). Ce qui importe c'est que
cette réduction a été imposee sans |’ avantage du
rapport du second CRJ, lequel avait alors été cons-
titué. De fait, le second CRJ a éé entiérement
écarté du processus. L’'ainéa 11d) de la Charte
exige qu'une telle modification ne soit apportée
qu’ aprés la présentation d'un rapport par une com-
mission indépendante sur la rémunération. En con-
tournant le CRJ, la province a donc violé une exi-
gence procédurale essentielle de la garantie
collective ou institutionnelle de sécurité financiere.

Deplus, jen’admets pas quel’a. 9(1)b) delaloi
22 permettait qu’un nouveau CRJ recommande
une augmentation des traitements des juges pour
I’exercice 1994-1995, recommandation que I'as-
semblée |égislative aurait pu ensuite accepter.
L’argument de I'intimée est attrayant sur le plan
théorique. Mais son attrait s arréte la— a la théo-
rie. Il ne tient pas compte de la simple réalité poli-
tique, c'est-a-dire du fait que I’art. 11.1 de la Loi
sur la Cour provinciale laisse la décision finale en
ce qui concerne la rémunération des juges de la
Cour provinciale al’ assemblée |égidlative, précise-
ment le méme organe qui a voté la loi 22. Il est
extrémement improbable que I’ assemblée Iégisla-
tive, qui a voulu réduire les traitements des juges
en 1994-1995 en édictant I'al. 9(1)b), fasse volte-
face et approuve le rapport d’'un CRJ qui recom-
manderait une hausse de ces traitements.

Finalement, je vais étudier la question de savoir
si la situation économique au Manitoba était suffi-
samment grave pour justifier la réduction des trai-
tements des juges sans recourir au CRJ. Le juge
Scollin a décidé, au proces, qu'il y avait une crise
financiere dans la province. Toutefois, il adéfini (a
la p. 77) la notion de crise financiere en termes
beaucoup plus généraux que ceux que j'ai
employés précédemment, affirmant

[TRaDUCTION] [qu'i]l S'agit des cas ou, de I’ avis du gou-
vernement, les besoins budgétaires du Trésor ne peuvent
étre satisfaits que par des compressions immédiates
mais précises de ses propres dépenses. . .



[1997] 3 R.C.S.

RENVOI: JUGES DE LA COUR PROVINCIALE

Le Juge en chef 135

By contrast, | have defined an economic emer-
gency as a dire and exceptional situation precipi-
tated by unusual circumstances, for example, such
as the outbreak of war or pending bankruptcy.
Although Manitoba may have faced serious eco-
nomic difficulties in the time period preceding the
enactment of Bill 22, the evidence tendered by the
government does not establish that Manitoba faced
sufficiently dire and exceptional circumstances to
warrant the suspension of the involvement of the
JCC.

In conclusion, 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 inde-
pendent, effective, and objective process for set-
ting judicial remuneration which was aready oper-
ating in Manitoba. The appellants also submitted
that Bill 22 was unconstitutional because it dis-
criminated against members of the judiciary. The
provisions governing salary reductions for the
judiciary, they note, are mandatory; s. 9 provides
that judges salaries “shall” be reduced. By con-
trast, s. 4, which governs persons employed in the
broader public sector, is framed in permissive
terms. It provides that public sector employers
“may” require their employers to take up to 15
days of unpaid leave.

| decline to consider these submissions, because
they go to the question of whether the government
would have been justified in enacting legidation
with terms identical to Bill 22 in regjection of the
report of the JCC. Unlike cuts such as those in
P.E.I. and Alberta, whose prima facie rationality is
evident on their face because they apply across-
the-board, the differential treatment of judges
under Bill 22 is a matter better left, in its entirety,
for future litigation, because the factual issues
involved are by definition more complex. | note in
passing, though, that s. 11(d) allows for differential
treatment of judges, and hence does not require
that mandatory salary reductions for judges be
accompanied by salary reductions for absolutely
every person who is paid from the public purse. It

Par contraste, j'a défini la notion de crise finan-
ciere comme étant une situation exceptionnelle-
ment grave, provoquée par des circonstances
extraordinaires telles que le déclenchement d'une
guerre ou une faillite imminente. Méme si le Mani-
toba a pu connaitre de graves difficultés finan-
cieres durant la période qui a précédé I’ édiction de
laloi 22, la preuve présentée par le gouvernement
n'établit pas que cette province était aux prises
avec une situation suffissmment grave et excep-
tionnelle pour justifier la suspension du fonction-
nement du CRJ.

En conclusion, la réduction des traitements
imposée par le par. 9(1) de laloi 22 a violé I'al.
11d) de la Charte, parce que le gouvernement n'a
pas respecté le processus indépendant, efficace et
objectif de détermination de la rémunération des
juges déja appliqué au Manitoba. Les appelants ont
également soutenu que la loi 22 é&tait inconstitu-
tionnelle parce qu’ elle était discriminatoire contre
les juges. Les dispositions régissant la réduction
des traitements des juges, de souligner les appe-
lants, ont un caractere impératif; I'art. 9 précise
gue la somme qui serait normalement versée aux
juges a titre de rémunération «est» réduite. Par
contraste, I'art. 4, qui régit les employés du secteur
public, est rédigé en termes facultatifs et dispose
gu'un employeur du secteur public «peut» exiger
de ses salariés qu'ils prennent jusgu’a 15 jours de
congé sans solde.

Je m' abstiens d’ examiner ces arguments, car ils
concernent la question de savoir si le gouverne-
ment aurait été justifié d’'édicter un texte de loi
rédigé en termes identiques a ceux de la loi 22 et
rejetant le rapport du CRJ. Contrairement aux
réductions imposées a I’ lle-du-Prince-Edouard et
en Alberta, dont la rationalité est évidente a pre-
miere vue parce qu’'elles s appliquent de fagon
générae, il vaut mieux reporter a une autre occa
sion I’examen de toute la question du traitement
différentiel des juges prévu par la loi 22, étant
donné que les questions de fait en jeu sont par défi-
nition plus complexes. Toutefois, je souligne en
passant que I’al. 11d) permet qu’un traitement dif-
féerent soit appliqué aux juges, et donc qu'il
N’ exige pas que des réductions obligatoires de trai-
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may be necessary to adopt different arrangements
for different groups of persons, depending on the
nature of the employment relationship they have
with the government.

(b) The Conduct of the Executive in Manitoba

I now turn to the highly inappropriate conduct
of the Manitoba provincial government, in the
time period following the implementation of the
sdary reductions in that province. This conduct
represents either an ignorance of, or a complete
disrespect for judicia independence.

Earlier on in these reasons, | stated why it was
improper for governments and the judiciary to
engage in salary negotiations. The separation of
powers demands that the relationship between the
judiciary and the other branches be depoliticized.
Moreover, remuneration from the public purse is
an inherently political issue. It follows that judges
should not negotiate changes in remuneration with
executives and legidlatures, because they would be
engaging in political activity if they were to do so.
Moreover, salary negotiations would undermine
the appearance of independence, because those
negotiations would bring with them a whole set of
expectations about the behaviour of the parties to
those negotiations which are inimical to judicial
independence.

Salary negotiations between judges and the
executive and legislature are clearly unacceptable.
However, the record before this Court indicates
that the Government of Manitoba initiated negotia-
tions with the Manitoba Provincial Judges Associ-
ation, and furthermore that those negotiations had
the express purpose of setting salaries without
recourse to the JCC. The first piece of documen-
tary evidence is a letter from Chief Judge Webster
to judges of the Manitoba Provincial Court, dated
March 11, 1994. That letter describes an offer from
the Minister of Justice for a salary increase of 2.3

tement imposées aux juges soient accompagnées
de réductions des salaires et traitements d’ absolu-
ment toutes |es personnes rémunérées sur les fonds
publics. En effet, il peut &tre nécessaire d’' adopter
des mesures différentes a |’ égard d' autres groupes
de personnes, selon la nature de leurs rapports pro-
fessionnels avec le gouvernement.

(b) La conduite de I’ exécutif au Manitoba

Je vais maintenant examiner la conduite haute-
ment inappropriée du gouvernement manitobain au
cours de la période qui a suivi la mise en cauvre
des réductions de traitements dans la province.
Cette conduite témoigne soit d’une ignorance de
I'indépendance de la magistrature, soit d'une
absence totale de respect pour ce principe.

Plus tt dans les présents motifs, j'ai indiqué
pourquoi il ne convenait pas que les gouverne-
ments et le pouvoir judiciaire engagent des négo-
ciations sur les traitements. La séparation des pou-
voirs commande que les rapports entre le pouvoir
judiciaire et les pouvoirs exécutif et legislatif
soient dépalitisés. De plus, le paiement de rémuné-
rations sur les fonds publics est une question
intrinsequement politique. Il s ensuit que les juges
ne devraient pas négocier de modifications a leur
rémunération avec |’ exécutif et le légidatif, car ce
faisant ils exerceraient une activité politique. Qui
plus est, la tenue de négociations sur les traite-
ments minerait la perception d’indépendance,
parce que de telles négaciations font naitre, relati-
vement a |’ attitude des parties a ces négociations,
certaines attentes incompatibles avec I’indépen-
dance de la magistrature.

La tenue de négociations sur les traitements
entre la magistrature et les pouvoirs exécutif et
légidlatif est clairement inacceptable. Toutefois, le
dossier soumis & notre Cour indique que le gouver-
nement du Manitoba a &té a I’ origine des négocia-
tions avec la Manitoba Provincial Judges Associa-
tion et que, en outre, ces négociations avaient
expressément pour objet de fixer les traitements
sans recourir au CRJ. Le premier éément de
preuve documentaire est une lettre du juge en chef
Webster aux juges de la Cour provinciale du Mani-
toba, datée du 11 mars 1994. Elle fait état de I’ of-
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percent. The letter also quotes the Minister as hav-
ing made the offer “[o]n the condition that the
Judicial Compensation Committee hearings do not
proceed”.

The President of the Manitoba Provincial Judges
Association instructed counsel to accept the offer
on March 31, 1994. This letter confirms that nego-
tiations were to replace the JCC as the means
whereby salaries were set. There seems to have
been the expectation that the JCC would merely
rubber-stamp the salary increase negotiated by the
parties:

The judges agree that this acceptance of this offer
requires a joint recommendation to the Judicial Com-
pensation Committee which ought to proceed forthwith
and really without any hearing. It is also expected that
the Compensation Committee will recommend to the
Legislature adoption of the joint recommendation with-
out further comment.

Alternatively, the Association also seems to have
thought that the JCC would not convene at dl. Ina
letter dated March 31, 1994, counsel for the Asso-
ciation informed counsel for the government that
the judges accepted the offer “[subject to] the con-
dition that the Judicial Compensation Committee
hearings do not proceed’. A few days later, on
April 6, 1994, counsel for the Association sent a
draft of ajoint recommendation to be submitted to
the JCC to counsel for the government. It is clear
that both parties intended a negotiated salary
increase to be an aternative to proceeding through
the JCC.

I must confess that | am somewhat disturbed by
this course of events, because it creates the impres-
sion that the Manitoba Provincial Judges Associa-
tion was a willing participant in these negotiations,
and thus compromised its own independence. If
the Association had acted in this manner, its con-
duct would have been highly problematic. How-
ever, the surrounding circumstances have led me to
conclude that the Association was effectively
coerced into these negotiations. The offer of March
11, 1994 must be viewed against the background

fre du ministre de la Justice de hausser les traite-
ments de 2,3 pour 100. On y cite aussi les propos
suivants du ministre, selon lesquels I'offre &tait
faite: [TRADUCTION] «[a] la condition que le
Comité chargé de la rémunération des juges ne
tienne pas ses audiences».

Le président de la Manitoba Provincial Judges
Association a donné a son avocat I’instruction
d’ accepter I’ offre le 31 mars 1994. Cette |ettre con-
firme que les négociations devaient remplacer le
CRJ comme moyen de fixer les traitements des
juges. Il semble qu’on s attendait a ce que le CRJ
approuve sans discussion I’ augmentation des trai-
tements négociée par les parties:

[TRADUCTION] Les juges conviennent que I’ acceptation
de la présente offre exige la présentation d’une recom-
mandation conjointe au Comité chargé de la rémunéra-
tion des juges qui devrait agir sans délai et, dans les
faits, sans tenir d’audiences. 1l est également prévu que
le Comité recommande a |’ assemblée Iégidative, sans
faire d' autres observations, |’ adoption de la recomman-
dation conjointe.

Par ailleurs, I’ Association semble également avoir
pensé que le CRJ ne se réunirait pas du tout. Dans
une lettre datée du 31 mars 1994, I'avocat de I’ As-
sociation a informé I’avocat du gouvernement que
les juges acceptaient I'offre [TRADUCTION]«[3] la
condition que le Comité chargé de la remunération
des juges ne tienne pas ses audiences». Quelques
jours plus tard, le 6 avril 1994, |’ avocat de I’ Asso-
ciation a envoyé a I'avocat du gouvernement un
projet de recommandation conjointe a soumettre au
CRJ. Il est clair que les deux parties entendaient
négocier une hausse de traitement plutdt que
recourir a la procédure du CRJ.

Je dois avouer que je suis assez troublé par ces
événements, car ils créent I'impression que la
Manitoba Provincial Judges Association a volon-
tairement participé a ces négociations, compromet-
tant ainsi son indépendance. Si I’ Association avait
agi de cette maniére, sa conduite aurait &té tres
problématique. Toutefois, les circonstances n' ont
amené a conclure qu’elle a effectivement été con-
trainte a négocier. L’ offre du 11 mars 1994 doit
étre considérée alalumiere de laloi 22. Comme je
I’ai mentionné plus tot, cette loi aviolé I'al. 11d),
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of Bill 22. As| mentioned earlier, Bill 22 violated
s. 11(d) because it changed judicial remuneration
without first proceeding through the JCC, and
because it effectively precluded the future opera
tion of the JCC for the 1994-95 financia year.
Faced with the prospect of a JCC which was des-
tined to be completely ineffectual, if not inopera-
tive, the Association had little choice but to enter
into salary discussions. An indication of the
Association’s relatively weak position is the fact
that they accepted the government’s offer without
requesting any modifications.

That negotiations occurred between the provin-
cia government and the Association, no matter
how one-sided, was bad enough. What happened
next was even worse, and illustrates why the Con-
stitution must be read to prohibit negotiations
between the judiciary and the other branches of
government. The government seems to have
learned that the Association was considering a
congtitutional challenge to Bill 22. It then refused
to agree to making a joint submission with the
Association to the JCC until the Association clari-
fied its intentions regarding potential litigation.

Thus, on May 3, 1994, counsel for the govern-
ment wrote that in light of the Association’s failure
to give an assurance that it would not be challeng-
ing Bill 22, the government “had to reconsider the
draft recommendation” in order to clarify that the
2.3 percent increase would be subject to Bill 22.
The government then proposed that the Associa-
tion accept one of two aternative changes to the
proposed draft recommendation to address its con-
cerns. The Association accepted one of these
changes on May 4, 1994, but made it clear that it
wished to treat the joint recommendation and a
possible challenge to Bill 22 as separate issues.
Counsel for the government then replied, on May
5, 1994, that the government would not sign the
joint recommendation unless it received “a clear
and unequivocal statement” of the Association’s
intentions with regard to Bill 22. The clear impli-
cation of this letter, as of a letter sent by counsel
for the government on May 19, 1994, was that the

puisgu’ elle a modifié la rémunération des juges
sans recours préalable a la procédure du CRJ et
gu’ elle a effectivement empéché le fonctionnement
de ce mécanisme pour |'exercice 1994-1995.
Devant la perspective d'un CRJ totalement ineffi-
cace, voire inopérant, I’ Association n'avait guere
d’ autre choix que d' entamer des discussions sur les
traitements. Une indication de la position de fai-
blesse relative de I’ Association est le fait qu'elle a
accepté I'offre du gouvernement sans demander
quelque modification gque ce soit.

Comme si lefait que des négociations, aussi iné-
gales soient-elles, aient eu lieu entre le gouverne-
ment provincial et I'Association n'était pas dga
assez déplorable, ce qui est arrivé ensuite a été
bien pire et illustre bien pourquoi il faut interpréter
la Congtitution de fagon a interdire toute négocia-
tion entre le judiciaire et les autres pouvoirs de
I’Etat. I semble que le gouvernement a appris que
I’ Association songeait a contester la constitution-
nalité de la loi 22 et a aors refusé de présenter,
conjointement avec |’ Association, des observations
au CRJ, tant que I’ Association n’aurait pas précise
ses intentions quant a une éventuelle action en jus-
tice.

Aingi, le 3 mai 1994, I'avocat du gouvernement
a écrit que, comme |’ Association n’ avait pas donné
I"assurance qu'elle ne contestait pas la loi 22, le
gouvernement [TRADUCTION] «devait réexaminer
le projet de recommandation» afin de préciser que
I"augmentation de 2,3 pour 100 serait assujettie a
laloi 22. Le gouvernement a ensuite proposé que
I’ Association accepte I’une ou |'autre de deux
modifications proposées au projet de recommanda:
tion afin de tenir compte de ses préoccupations.
L’ Association a accepté I’ une des modifications le
4 mai 1994, mais €elle a clairement indiqué qu'elle
souhaitait traiter séparément la question des
recommandations conjointes et celle de la contes-
tation possible delaloi 22. Le 5 ma 1994, I’ avocat
du gouvernement a répondu que celui-ci ne signe-
rait la recommandation conjointe que S'il recevait
[TRADUCTION] «une déclaration claire et sans équi-
vogue» des intentions de I’ Association al’ égard de
la loi 22. L'implication manifeste qui ressort de
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government would not proceed with the joint rec-
ommendation unless the Association agreed to
forego litigation on Bill 22. No such assurance was
given, and the joint recommendation was never
made.

The overall picture which emerges is that the
Government of Manitoba initiated negotiations
with the Manitoba Provincia Judges Association,
the purpose of which was to set salaries without
recourse to the independent, effective, and objec-
tive process centred on the JCC. Moreover, when
the judges would not grant the government an
assurance that they would not launch a constitu-
tional challenge to Bill 22, the government
threatened to abandon the joint recommendation.

The facts of this appea vividly illustrate why
salary negotiations between the judiciary and the
other branches of government are unconstitutional.
Negotiations force the organs of government to
engage in conduct which is inconsistent with the
character of the relationship between them. For
example, the Manitoba government relied on pres-
sure tactics of the sort which are characteristic of
salary negotiations. Those tactics created an
atmosphere of acrimony and discord, and were
intended to induce a concession from the judiciary.
Alternatively, the judiciary may have responded
with a pressure tactic of its own. The expectations
of give and take, and of threat and counter-threat,
are fundamentally at odds with judicial indepen-
dence. They raise the prospect that the courts will
be perceived as having altered the manner in
which they adjudicate cases, and the extent to
which they will protect and enforce the Constitu-
tion, as part of the process of securing the level of
remuneration they consider appropriate. In this
light, the conduct of the Manitoba government was
unacceptable.

cette lettre, comme de celle qu'il a expédiée le 19
mai 1994, est que le gouvernement ne présenterait
pas de recommandation conjointe a moins que
I’ Association convienne de renoncer a prendre
toute action en justice relativement a la loi 22.
Aucune assurance n’ ayant été donnée sur ce point,
la recommandation conjointe n’ a pas &té présentée.

Le tableau général qui se dégage de ce qui pré-
cede est que le gouvernement manitobain a entamé
des négociations avec la Manitoba Provincial
Judges Association, dans le but de fixer les traite-
ments sans recourir au processus indépendant, effi-
cace et objectif du CRJ. De plus, comme les juges
ne lui donnaient pas I’ assurance qu'ils ne conteste-
raient pas la constitutionnalité de la loi 22, le gou-
vernement a menacé d’ abandonner la recomman-
dation conjointe.

Les faits du présent pourvoi illustrent de fagon
tres claire pourquoi latenue de négociations sur les
traitements entre le judiciaire et les autres pouvoirs
de I'Etat est inconstitutionnelle. De telles négocia-
tions obligent les organes de I’ Etat a se conduire
d’ une maniére incompatible avec le caractére des
rapports qu'ils doivent entretenir. Par exemple, le
gouvernement du Manitoba a usé de moyens de
pression typiques des négociations salariales. Ces
moyens de pression, qui ont créé un climat de dis-
corde et d’'acrimonie, visaient & amener le judi-
ciaire a faire une concession. En revanche, les
juges ont peut-étre répondu par leurs propres
moyens de pression. Les concessions mutuelles,
les menaces et les contre-menaces qui caractérisent
de telles négociations sont fondamentalement
incompatibles avec I'indépendance de la magistra-
ture. Elles évoquent la possihilité que les tribunaux
soient percus comme ayant modifié la fagcon dont
ils tranchent les litiges, ainsi que la mesure dans
laguelle ils protegent la Constitution et la font res-
pecter, au terme d'un processus visant a leur per-
mettre d’ obtenir le niveau de remunération qu'ils
estiment approprié. Vue sous cet angle, la conduite
du gouvernement du Manitoba &tait inacceptable.
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V. Other Issues Raised in These Appeds

As | mentioned earlier, the issue which unites
these appeals is whether and how s. 11(d)’s guar-
antee of judicial independence restricts and manner
and extent by and to which provincia governments
and legislatures can reduce the salaries of provin-
cia court judges. This is a question of financia
security. However, each of these appeals also
implicates the other two aspects of judicial inde-
pendence, security of tenure and administrative
independence, to which | will now turn.

A. Prince Edward Island
(1) Security of Tenure

The appellants direct their submissions at the
alleged lack of security of tenure created by s. 10
of the Provincial Court Act, as it stood at the time
of the reference to the court below. They argue that
the provision is constitutionally deficient in two
respects: first, it permits the executive to suspend a
judge if it has reason to believe that a judge is
guilty of misbehaviour, or is unable to perform his
or her duties properly, without requiring probable
cause, and second, it is possible to remove judges
without a prior inquiry. For these reasons, they
submit that questions 1 and 2(c) of the Reference
re Independence and Impartiality of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island should
be answered in the negative.

These arguments have been rendered moot by
repeal and replacement of s. 10 by the Provincial
Affairs and Attorney General (Miscellaneous
Amendments) Act, S.P.E.l. 1995, c. 32. The
amended legislation now requires that there be an
inquiry in every case by a judge of the P.E.I.
Supreme Court (s. 10(1)), that the judge whose
conduct is being investigated be given notice of
the hearing and a full opportunity to be heard

V. Autres questions soulevées par les présents
pourvois

Comme je I’a mentionné plus tot, la question
commune aux présents pourvois est celle de savoir
s la garantie d’'indépendance de la magistrature
prévue al’a. 11d) a pour effet de restreindre et les
moyens par lesquels les gouvernements et les
assemblées |égislatives des provinces peuvent
réduire les traitements des juges des cours provin-
ciales, et I'ampleur de ces réductions. Il s agit
d’une question touchant la sécurité financiére.
Toutefois, chacun des pourvois met également en
jeu les deux autres aspects de I'indépendance de la
magistrature, ' est-a-dire I'inamovibilité et |'indé-
pendance administrative, que je vais maintenant
aborder.

A. ifle-du-Prince-Edouard
(1) L’inamovibilite

Les arguments des appelants sont centrés sur
I'inamovibilité insuffisante qu’accordait I'art. 10
de la Provincial Court Act, dans sa version en
vigueur a la date du renvoi a la cour d'instance
inférieure. Selon les appelants, cette disposition est
congtitutionnellement défectueuse sous deux rap-
ports. premierement, elle permet a |’ exécutif de
suspendre un juge S'il a des raisons de croire que
ce dernier s'est rendu coupable de mauvaise con-
duite ou qu'il est incapable d exercer convenable-
ment ses fonctions, et cela sans exiger de motif
valable, et, deuxiemement, elle permet de révoquer
un juge sans enquéte préalable. Pour ces matifs, ils
soutiennent qu’il faut répondre par la négative aux
guestions 1 et 2c) du Renvoi relatif a I’indépen-
dance et a I'impartialité des juges de la Cour pro-
vinciale de I’ [le-du-Prince-Edouard.

Ces arguments sont devenus théoriques étant
donné |’ abrogation de I'art. 10 et son remplace-
ment par la Provincial Affairsand Attorney Gener-
al (Miscellaneous Amendments) Act, S.P.E.I. 1995,
ch. 32. La loi modifiee exige désormais que
chague cas fasse I’ objet d’une enquéte par un juge
de la Cour supréme de I’lle-du-Prince-Edouard
(par. 10(1)), qu'avis de I’audience et la possibilité
de présenter son point de vue soient donnés au
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(s. 10(3)), and that a finding of misbehaviour or
inability to perform one's duties be a precondition
to any recommendation for disciplinary measures.
Because there will now always be a judicia
inquiry before the removal of ajudge, and because
that removal must be based on actual cause, the
new legislation meets the standard set down by
Valente. It is unnecessary to consider the constitu-
tionality of the former provisions.

Finally, | turn to question 2 of Reference re
Independence and Impartiality of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island, which
purports to raise a series of questions about secur-
ity of tenure. Aside from question 2(c), which
addresses the provisions | have just described, the
rest of these questions raise issues which fall
outside the ambit of security of tenure. Since the
sole focus of question 2 is security of tenure,
whatever other aspects of judicia independence
those questions might touch on isirrelevant for the
purpose of answering that question. However, to
some extent, questions 2(a) and (f) (pensions),
guestions 2(b) and (g) (the remuneration of Provin-
cial Court judges), and questions 2(d) and (e) (dis-
cretionary benefits), which all touch on financia
security, are dealt with by the various parts of
guestion 4.

(2) Administrative Independence

The administrative independence of the P.E.I.
Provincial Court was the subject of question 3 of
the Reference re Independence and Impartiality of
Judges of the Provincial Court of Prince Edward
Island. The appellants also raised in question 5, the
residual question, a concern about administrative
independence which was not addressed by the spe-
cific parts of question 3. To frame the analysis
which follows, | will begin by recalling the mean-
ing given to administrative independence in
Valente. The Court defined administrative inde-
pendence in rather narrow terms, at p. 712, as
“[t]he essentials of institutional independence
which may be reasonably perceived as sufficient
for purposes of s. 11(d)”. That essentia minimum

juge en cause (par. 10(3)) et que toute recomman-
dation concernant des mesures disciplinaires soit
subordonnée a une conclusion d’inconduite ou
d'incapacité de remplir ses fonctions. Comme il y
aura chague fois une enquéte judiciaire avant la
révocation d’ un juge, et que cette révocation devra
étre fondée sur un motif concret, la nouvelle loi
respecte la norme énoncée dans Valente. Il n'est
pas nécessaire de statuer sur la constitutionnalité
des dispositions antérieures.

Finalement, je m'arréte a la question 2 du Ren-
voi relatif a I'indépendance et a I'impartialité des
juges de la Cour provmaale de I'lle-du-Prince-
Edouard, qui est censée soulever une série de
questions au sujet de I'inamovibilite. Hormis la
guestion 2c), qui traite des points dont je viens de
parler, le reste de ces questions soulevent des
points qui ne concernent pas |'inamovibilité.
Comme la question 2 concerne uniquement I’ ina-
movibilité, les autres aspects de I’ indépendance de
la magistrature auxquels ces questions pourraient
toucher ne sont pas pertinents pour répondre a la
guestion 2. Toutefois, les questions 24) et f) (pen-
sions), les questions 2b) et g) (rémunération des
juges de la Cour provinciae) et les questions 2d) et
€) (avantages discrétionnaires), autant de questions
relatives & la sécurité financiére, sont, dans une
certaine mesure, toutes examinées dans les diver-
ses parties de la question 4.

(2) L’indépendance administrative

L’indépendance administrative de la Cour pro-
vinciale de I'lle-du-Prince-Edouard est I’ objet de
Iaquestlon 3 du Renvoi relatif a I’ mdependance et
al’impartialité des juges de la Cour provinciale de
I'Tle-du-Prince-Edouard. Les appelants ont égale-
ment soulevé, dans le cadre de la question 5, une
guestion résiduelle, savoir une préoccupation tou-
chant I’ indépendance administrative qui n’ était pas
visée par les points précis de la question 3. Afin
d’établir le cadre d' analyse, je vais rappeler I'inter-
prétation donnée a I'indépendance administrative
dans Valente. Notre Cour a donné un sens assez
étroit a I'indépendance administrative la définis-
sant, alap. 712, comme étant «[l]es aspects essen-
tiels de I'indépendance institutionnelle qui peuvent
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was defined (at p. 709) as control by the judiciary
over

assignment of judges, sittings of the court, and court
lists — as well as the related matters of alocation of
court rooms and direction of the administrative staff
engaged in carrying out these functions. . . .

These matters “bear directly and immediately on
the exercise of the judicial function” (p. 712).
Le Dain J. took pains to contrast the scope of
s. 11(d) with claims for an increased measure of
autonomy for the courts over financial and person-
nel aspects of administration. Although Le Dain J.
may have been sympathetic to judicial control over
these aspects of administration, he clearly held that
they were not within the ambit of s. 11(d), because
they were not essentia for judicial independence,
at pp. 711-12:

Although the increased measure of administrative
autonomy or independence that is being recommended
for the courts, or some degree of it, may well be highly
desirable, it cannot in my opinion be regarded as essen-
tial for purposes of s. 11(d) of the Charter.

It is against this background that | analyse these
guestions.

| first address question 3. Question 3(a) asks
whether the location of the P.E.I. Provincia Court
with respect to the offices, inter alia, of Legal Aid,
Crown Attorneys and representatives of the Attor-
ney General undermines the administrative inde-
pendence of the Provincia Court. These entities
and departments are part of the executive, from
which the judiciary must remain independent, but
are located in the same building as the Provincial
Court. The concern underlying this question is that
this physical proximity may somehow undermine
judicia independence. The statement of facts
appended to the Reference re Independence and
Impartiality of Judges of the Provincial Court of
Prince Edward Island, however, shows that these

raisonnablement &tre percus comme suffisants pour
lesfins de I'd. 11d)». Le minimum essentiel a &té
défini (alap. 709) comme é&tant le pouvoir par les
tribunaux de prendre les décisions relatives aux
guestions suivantes:

... I"assignation des juges aux causes, les seances de la
cour, lertle delacour, ainsi que les domaines connexes
de I’alocation de salles d’audience et de la direction du
personnel administratif qui exerce ces fonctions. . .

Ces questions «portent directement et immédiate-
ment sur |'exercice des fonctions judiciaires»
(p. 712). Le juge Le Dain s'est appliqué a mettre
en contraste la portée de I'al. 11d) et la demande
d'une plus grande autonomie pour les tribunaux a
I’ égard des aspects de leur administration qui con-
cernent les finances et le personnel. Quoique le
juge Le Dain ait pu étre favorable a la reconnais-
sance du pouvoir de décision des tribunaux sur ces
aspects de leur administration, il a clairement
décidé, aux pp. 711 et 712, que ces questions
n'étaient pas visées par I'al. 11d), parce qu'elles
n'étaient pas essentielles a I'indépendance de la
magistrature:

Si la plus grande autonomie ou indépendance admi-
nistrative qu’il est recommandé d'accorder aux tribu-
naux, ou une partie de celle-ci, peut se révéler haute-
ment souhaitable, elle ne saurait, a mon avis, étre
considérée comme essentielle pour les fins de I’al. 11d)
de la Charte.

Vailadonc latoile de fond sur laguelle je vais ana-
lyser ces questions.

Je vais d’abord examiner la question 3. La ques-
tion 3a) demande si I’emplacement des locaux de
la Cour provinciale de I’ lle-du-Prince-Edouard par
rapport a ceux, notamment, de I'Aide juridique,
des substituts du procureur général et des représen-
tants du procureur général mine I'indépendance
administrative de la Cour provinciale. Ces organis-
mes et services font partie de I exécutif, pouvoir
dont le judiciaire doit demeurer indépendant, mais
gui se trouvent néanmoins dans le méme immeuble
gue la Cour provinciale. La crainte sous-jacente a
cette question est que cette proximité physique
puisse d’ une maniere ou d’ une autre miner |'indé-
pendance de la magistrature. Toutefois, il ressort
de I’ exposé des faits joint au Renvoi relatif a l’'in-



[1997] 3 R.C.S.

RENVOI: JUGES DE LA COUR PROVINCIALE

Le Juge en chef 143

fears are unfounded, because the Provincial
Court’s offices are “separate and apart” from the
other offices in the building. | therefore find that
the location of the P.E.I. Provincial Court does not
violate s. 11(d).

Question 3(b) asks whether it is a violation of
s. 11(d) for P.E.l. Provincial Court judges not to
administer their own budget. It is clear from
Valente that while it may be desirable for the judi-
ciary to have control over the various aspects of
financial administration, such as “budgetary prepa-
ration and presentation and allocation of expendi-
ture” (pp. 709-10), these matters do not fall within
the scope of administrative independence, because
they do not bear directly and immediately on the
exercise of the judicial function. | therefore con-
clude that it does not violate s. 11(d) for judges of
the P.E.I. Provincial Court not to administer their
own budget.

Question 3(c) asks whether “the designation of a
place of residence of a particular Provincial Court
Judge’ undermines the administrative indepen-
dence of the judiciary. Although the question does
not refer to specific provisions of the Provincial
Court Act, it seems that the relevant section is s. 4.
Section 4(1)(b) authorizes the Chief Judge to “des-
ignate a particular geographical area in respect of
which a particular judge shall act”. Furthermore,
under s. 4(2), “[w]here the residence of ajudge has
been established for the purpose of servicing a par-
ticular geographical area pursuant to clause (1)(b),
that residence shall not be changed except with the
consent of the judge”.

Section 4 is constitutionally sound. Upon the
appointment of a judge to the Provincial Court, it
is necessary that he or she be assigned to a particu-
lar 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
executive interference.

dependance et al’impartialité des juges de la Cour
provinciale de I’ Tle-du-Prince-Edouard que ces
craintes ne sont pas fondées, parce que les bureaux
de la Cour provinciale sont aménagés [TRADUC-
TION] «a |'écart» des autres services occupant le
méme immeuble. Je conclus donc que I'emplace-
ment de la Cour provinciale de I’ Tle-du-Prince-
Edouard ne viole pas I'al. 11d).

La question 3b) demande si le fait que les juges
de la Cour provinciale de I’ile-du-Prince-Edouard
ne gerent pas leur propre budget porte atteinte a
I'al. 11d). Il ressort clairement de I'arrét Valente
gue, quoigqu’'il soit souhaitable que les divers
aspects de |’administration financiere relevent du
judiciaire, notamment «la préparation du budget et
la présentation et la répartition des dépenses»
(pp. 709 et 710), ces questions ne sont pas visées
par la notion d'indépendance administrative, puis-
gu’elles ne portent pas directement et immédiate-
ment sur |’exercice des fonctions judiciaires. Je
conclus donc que le fait que les juges de la Cour
provinciale de I'lle-du-Prince-Edouard ne gérent
pas leur propre budget ne viole pas I'al. 11d).

La question 3c) demande s [TRADUCTION] «la
désignation d'un lieu de résidence a |’ égard de tel
ou tel juge de la Cour provinciale» minel’indépen-
dance administrative de la magistrature. Bien que
la question ne fasse pas mention de dispositions
précises de la Provincial Court Act, il semble que
I'article pertinent soit I'art. 4, qui a son al. (1)b)
autorise le juge en chef a [TRADUCTION] «désigner
la région ou un juge donné exerce ses fonctions».
En outre, aux termes du par. 4(2), [TRADUCTION]
«[I]orsque le lieu de résidence d’un juge a été fixé
afin qu'il exerce ses fonctions dans un ressort
donné conformément a I’al. (1)b), ce lieu de rési-
dence ne peut étre modifié sans le consentement du
juge concerné».

L’article 4 est constitutionnellement valide.
Quand un juge est nommeé a la Cour provinciale, il
est nécessaire de I’ affecter & un ressort donné. De
plus, la disposition selon laguelle le lieu de rési-
dence d'un juge ne peut étre fixé a un autre endroit
gu’ avec le consentement de ce dernier est une pro-
tection suffisante contre I'ingérence de |’ exécuitif.

253

254

255



256

257

258

144

RE PROVINCIAL COURT JUDGES The Chief Justice

[1997] 3 SCR.

Question 3(d) asks if communications between a
judge of the P.E.I. Provincial Court and the execu-
tive on issues relating to the administration of
justice undermine the administrative independence
of the judiciary. | decline to answer this question,
because it is too vague — it does not offer suffi-
cient detail on the subject-matter of the communi-
cation. However, | do wish to note that the separa-
tion of powers, which s. 11(d) protects, does not
prevent the different branches of government from
communicating with each other. This was
acknowledged in the Court of Appeal’s judgment
in Valente, supra, at p. 433, in a passage which
was cited with approval by Le Dain J. at p. 709:

The heads of the judiciary have to work closely with the
representatives of the Executive unless the judiciary is
given full responsibility for judicial administration.

Question 3(e) asks whether the vacancy in the
position of the Chief Judge undermines the admin-
istrative independence of the P.E.I. Provincia
Court. The statement of facts does not refer to a
vacancy in this position, although it appears that
Chief Judge Plamondon resigned on November 2,
1994, in connection with the dispute which led to
this litigation. Nor does the statement of facts pro-
vide any detail on who was exercising the func-
tions of the Chief Judge after he had resigned. The
appellants contend that the Attorney General
assumed the duties of the Chief Judge, whereas the
respondent states that the duties of the Chief Judge
were carried out by Provincial Court judges. In the
absence of sufficient information, | decline to
answer this question.

Question 3(f) asks whether the decision of the
Attorney General both to decline to fund and to
oppose an application to fund legal counsel for the
Chief Judge and judges of the P.E.I. Provincial
Court as intervenersin the Referencere Remunera-
tion of Judges of the Provincial Court of Prince
Edward Idland violated the administrative inde-
pendence of the court. It did not. As| stated above,
the administrative independence of the judiciary
encompasses control over those matters which

La question 3d) demande si Ies communications
entre un juge de la Cour provinciale de I’lle-du-
Prince-Edouard et I’ exécutif sur des questions tou-
chant I’administration de la justice mine I’ indépen-
dance administrative de la magistrature. Je m'’ abs-
tiens de répondre a cette question, parce qu’ elle est
trop vague — €lle ne donne pas suffisamment de
détails sur le sujet des communications. Toutefois,
je tiens a souligner que la séparation des pouvairs,
que protege I'al. 11d), n’empéche pas les pouvoirs
exécutif, légidatif et judiciaire de communiquer
entre eux. Ce fait a &té reconnu dans I'arrét de la
Cour d'appel dans Valente, précité, a la p. 433,
dans un passage qui a par la suite été cité et
approuvé par le juge Le Dain, ala p. 709:

[TRADUCTION] Les responsables du pouvoir judiciaire
doivent collaborer étroitement avec les représentants de
I’ exécutif a moins que le pouvoir judiciaire ne se voie
conférer |’ entiere responsabilité de I’ administration judi-
ciaire.

La question 3e) demande si le fait que le poste
de juge en chef soit vacant mine I’indépendance
administrative de la Cour provinciale de I’lle-du-
Prince-Edouard. L’exposé des faits ne fait pas
mention de la vacance de ce poste, quoiqu’il
semble que le juge en chef Plamondon ait demis-
sionné le 2 novembre 1994, en raison du conflit
qui a conduit au présent litige. L’ exposé ne précise
pas qui a exerce les fonctions de juge en chef apres
la démission du juge Plamondon. Les appelants
soutiennent que le procureur général a assume les
fonctions du juge en chef, tandis que I'intimée
affirme que ces fonctions ont &té exercées par les
juges de la Cour provincide. Vu |’ absence de ren-
seignements suffisants sur cette question, je m’' abs-
tiens d'y répondre.

Laquestion 3f) demande si la décision du procu-
reur général de refuser de financer les services
d’'un avocat représentant le juge en chef ou les
juges en tant gu’intervenants dans le Renvoi relatif
alarémunération des juges de la Cour provinciale
de I'lle-du-Prince-Edouard ainsi que sa décision
de s'opposer a la demande présentée a cet effet
violent I'indépendance administrative de la cour.
Je suis d'avis que non. Comme je I'ai dit précé-
demment, I'indépendance administrative de la
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“bear directly and immediately on the exercise of
the judicial function”. | do not see how the receipt
of legal aid funding for judges to intervene in a
court case furthers this purpose.

In contrast to the specific issues raised in ques-
tion 3, the argument advanced under question 5 is
much more substantive. The appellants allege that
s. 17 of the Provincial Court Act authorizes serious
intrusions into the administrative independence of
the P.E.I. Provincia Court. | set out that provision
in full:

17. The Lieutenant Governor in Council may make reg-
ulations for the better carrying out of the intent and pur-
pose of this Act, and without limiting the generality
thereof, may make regulations

(a) respecting inquiries and the form and content of
reports under section 10;

(b) respecting the duties and powers of the Chief
Judge;

(c) respecting rules of court governing the operation
and conduct of a court presided over by ajudge or by
ajustice of the peace; and

(d) respecting the qualifications, duties, responsibili-
ties and jurisdiction of justices of the peace.

The appellants attack s. 17(b), (c), and (d). The
first thing to note is that s. 17(d) is irrelevant to
this appeal, because the Reference re Independence
and Impartiality of Judges of the Provincial Court
of Prince Edward Island is confined to the inde-
pendence of judges of the P.E.I. Provincial Court,
and does not touch on justices of the peace. How-
ever, that aside, paras. 17(b) and (c) of s. 17 do
appear to give broad regulatory power to the exec-
utive with respect to matters that might fall within
the ambit of administrative independence.

However, s. 17 has to be read subject to s. 4(1),
which confers broad administrative powers on the
Chief Judge:

4. (1) The Chief Judge has the power and duty to admin-
ister the provincia court, including the power and duty
to

magi strature emporte le pouvoir pour les tribunaux
de décider des aspects qui «portent directement et
immédiatement sur |I'exercice des fonctions judi-
ciaires». Je ne vois pas en quoi le financement, sur
les fonds de I’ Aide juridique, de I’intervention des
juges dans un litige favorise cet objectif.

Par contraste avec les questions précises soule-
vées & la question 3, I'argument avancé relative-
ment a la question 5 est beaucoup plus solide. Les
appelants affirment que I'art. 17 de la Provincial
Court Act permet des atteintes graves a |’ indépen-
dance administrative de la Cour provinciade de
I'Tle-du-Prince-Edouard. Voici le texte intégral de
cette disposition:

[TRADUCTION] 17. Le lieutenant-gouverneur en conselil
peut, par réglement, prendre toute mesure d’ application
de la présente loi, notamment en ce qui concerne:

a) les enquétes prévues a I'article 10, ainsi que la
forme et le contenu des rapports en découlant;

b) les attributions du juge en chef;

c) les regles de pratique régissant le fonctionnement
de la cour présidée par un juge ou un juge de paix et
la conduite de ses audiences;

d) les qualités requises des juges de paix, leurs fonc-
tions et leur juridiction.

Les appelants contestent la validité des al. 17b), ¢)
et d). Il convient d'abord de souligner que I'al.
17d) n’est pas pertinent en I’espece, éant donné
que le Renvoi relatif a la rémunération des juges
de la Cour provinciale de I'1le-du-Prince-Edouard
ne concerne que I'indépendance des juges de la
Cour provmuale de I'Tle-du-Prince-Edouard et non
les juges de paix. Toutefois, celadit, lesal. 17b) et
c) semblent effectivement conférer a I’ exécutif un
vaste pouvoir de réglementation sur des questions
susceptibles de relever de I'indépendance adminis-
trative.

Toutefois, I'art. 17 doit &re lu en corréation
avec le par. 4(1), qui accorde de larges pouvoirs
administratifs au juge en chef:

[TRADUCTION] 4. (1) Le juge en chef est chargé de I’ ad-
ministration de la Cour provinciale. Il peut notamment:
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(a) designate a particular case or other matter or class
of cases or matters in respect of which a particular
judge shall act;

(b) designate a particular geographical area in respect
of which a particular judge shall act;

(c) designate which court facilities shall be used by
particular judges,

(d) assign duties to judges.

The matters over which the Chief Judge is given
power by s. 4(1) are amost identical to the list of
matters which Le Dain J. held, in Valente, to con-
stitute administrative independence: the assign-
ment of judges, sittings of the court and court lists,
the alocation of courtrooms, and the direction of
administrative staff carrying out these functions.
Section 4(1) therefore vests with the P.E.I. Provin-
cia Court, in the person of the Chief Judge, con-
trol over decisions which touch on its administra-
tive independence. In light of the broad provisions
of s. 4(1), | see no prablem with s. 17.

| hasten to add that by regarding the powers of
the Chief Judge under s. 4(1) as a guarantee of the
collective or institutional administrative indepen-
dence of the P.E.I. Provincial Court as a whole, |
do not suggest that the Chief Judge can in al cir-
cumstances make administrative decisions for the
entire court. For reasons that | develop below,
there are limits to the Chief Judge' s ability to make
such decisions on behalf of his or her colleagues.

B. Alberta
(1) Security of Tenure

The trial judge found two sets of provisions of
the Provincial Court Judges Act to violate s. 11(d)
for failing to adequately protect security of tenure.
He held that the presence of non-judges on the
Judicial Council, the body with the power to
receive and investigate complaints against mem-
bers of the Alberta Provincial Court, violated
s. 11(d) because Valente had held that judges could

a) assigner une affaire, une question ou une catégorie
d’affaires ou de questions a un juge donng;

b) désigner la région ou un juge donné exerce ses
fonctions;

c) désigner leslocaux de la cour qui doivent étre utili-
Sés par un juge donng;

d) assigner certaines taches aux juges.

Les questions qui relévent du juge en chef aux
termes du par. 4(1) sont pratiquement identiques a
celles qui ont &té déclarées par le juge Le Dain,
dans Valente, comme étant les &léments congtitutifs
de I'indépendance administrative: |’ assignation des
causes aux juges, la désignation des jours de
séance de la cour, |’établissement du role de la
cour, |" attribution des salles d’ audience et la direc-
tion du personnel administratif affecté a ces taches.
L e paragraphe 4(1) confére donc ala Cour provin-
cide de I'lle-du-Prince-Edouard, dans la personne
de son juge en chef, le pouvoir de prendre les déci-
sions concernant son indépendance administrative.
Vu les dispositions générales du par. 4(1), le
par. 17(1) ne pose selon moi aucun probleme.

Je m’empresse d’ gjouter que, en considérant les
pouvoirs conférés au juge en chef par le par. 4(1)
comme une garantie de I"indépendance collective
ou ingtitutionnelle de la Cour provinciae de I’lle-
du-Prince-Edouard dans son ensemble, je n’af-
firme pas que le juge en chef peut, en toutes cir-
constances, prendre des décisions administratives
pour la cour en entier. Pour les motifs que je vais
exposer plus loin, le pouvoir du juge en chef de
prendre de telles décisions au nom de ses collegues
est assujetti a certaines limites.

B. Alberta
(1) L’inamovihilité

Le juge du proces a conclu que deux groupes de
dispositions de la Provincial Court Judges Act vio-
laient I'al. 11d), du fait que ces dispositions ne
protégeaient pas adéquatement I’inamovibilité. Il a
statué que le fait que des personnes n'é&tant pas
juges fassent partie du Judicial Council, organisme
chargé d’examiner les plaintes portées contre les
juges de la Cour provinciale de I’ Alberta, violait
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only be removed after a “judicia inquiry”. As a
result, he declared ss. 11(1)(c) and 11(2) of the
Act, which empower the Council to investigate
complaints, make recommendations to the Minis-
ter of Justice and Attorney General, and refer com-
plaints to the Chief Judge of the Court or a com-
mittee of the Judicial Council for inquiry and
report, to be of no force or effect. Aswell, he held
that use of “lack of competence” and “conduct” as
grounds of removal in s. 11(1)(b) of the Act aso
violated s. 11(d) of the Charter, because those
grounds were unconstitutionally broad, and
declared that provision to be of no force or effect.

The parties made submissions on both of these
sets of provisions before this Court. However, we
need not consider the merits of their arguments,
because the congtitutionality of those provisions
was not properly before the trial judge. The
respondents did not raise the constitutionality of
these provisions at trial. Rather, as the tria judge
conceded, they only sought remedies against pro-
visions in the Provincial Court Judges Act gov-
erning the removal of supernumerary judges. Nev-
ertheless, without the benefit of submissions, and
without giving the required notice to the Attorney
Genera for Alberta under s. 25 of the Judicature
Act, R.SA. 1980, c. J1, the tria judge held (at
p. 160) that he was

at liberty to decide generally (and not limited to super-
numerary judges) whether the statutory removal proce-
dure fails to satisfy the security of tenure condition
which is guaranteed by s. 11(d).

With respect, | cannot agree. It was not appro-
priate for the trial judge to proceed on his own
motion to consider the congtitutionality of these
provisions, let alone make declarations of invalid-
ity. As | will indicate at the conclusion of this
judgment, this part of his reasons cannot stand.

I'al. 11d), puisqu’il a été décidé dans Valente que
les juges ne pouvaient &tre révoqués gqu’a la suite
d' une «enquéte judiciaire». En conséquence, il a
déclaré inopérants I'al. 11(1)c) et le par. 11(2) de
laLoi, dispositions qui habilitent le Judicial Coun-
cil afaire enquéte sur les plaintes, a présenter des
recommandations au ministre de la Justice et pro-
cureur général, et arenvoyer les plaintes au juge en
chef de la Cour ou @ un comité du Judicia Council
pour examen et rapport. De méme, il ajugé que la
mention, al’al. 11(1)b) delaLoi, de [TRADUCTION]
«l’incompétence» d'un juge et de sa «conduite»,
parmi les motifs de révocation, violait également
I'al. 11d) de la Charte, &tant donné que ces motifs
avaient une portée excessive et &aient, de ce fait,
inconstitutionnels. Il a aussi déclaré cette disposi-
tion inopérante.

Les parties ont présenté a notre Cour des argu-
ments a I’égard de ces deux groupes de disposi-
tions. Toutefois, nous N'avons pas a examiner ces
arguments au fond, puisque le juge du proces n'a
pas été sais régulierement de la constitutionnalité
de ces dispositions. En effet, les intimés n’ont pas
soulevé la constitutionnalité de ces dispositions au
proces. lls se sont plutdt contentés, comme I'a
reconnu le juge du proces, de solliciter une répara-
tion a I'égard des dispositions de la Provincial
Court Judges Act régissant la révocation des juges
surnuméraires. Néanmoins, sans gu’aucun argu-
ment ne lui ait &é présenté et sans avoir donné au
procureur général de I'Alberta I'avis requis par
I"art. 25 de la Judicature Act, R.S.A. 1980, ch. J-1,
le juge du proces a conclu (a la p. 160) qu'il lui
était

[TRADUCTION] loisible de décider de fagon générae (pas
seulement dans |e cas des juges surnuméraires) si la pro-
cédure établie par la Loi était incompatible avec la
garantie d’inamovibilité prévue a I'al. 11d).

En toute déférence, je ne peux souscrire a cette
conclusion. Il ne convenait pas que le juge du pro-
ces décide, de sa propre initiative, d’examiner la
constitutionnalité de ces dispositions, encore
moins qu'il les déclare inopérantes. Comme je vais
I"indiquer alafin du présent jugement, cette partie
de ses motifs ne saurait &re confirmée.
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(2) Administrative Independence

However, | do agree with the tria judge’s hold-
ings that ss. 13(1)(a) and 13(1)(b) of the Provincial
Court Judges Act are unconstitutional. Both of
these provisions confer powers on the Attorney
General and Minister of Justice (or a person
authorized by him or her) to make decisions which
infringe upon the administrative independence of
the Alberta Provincia Court.

Section 13(1)(a) confers the power to “designate
the place at which a judge shall have his resi-
dence”. Counsel for the appellant rightly points out
that it is reasonable (although not necessary) to
vest responsibility for designating the residence of
judges with the executive, because that decision
concerns the proper alocation of court resources.
However, my concern is that, as it is presently
worded, s. 13(1)(a) creates the reasonable appre-
hension that it could be used to punish judges
whose decisions do not favour the government, or
alternatively, to favour judges whose decisions
benefit the government. Section 13(1)(a)’s consti-
tutional defect lies in the fact that it is not limited
to the initial appointment of judges. The appellant
tried to demonstrate that s. 13(1)(a), when properly
interpreted, was so confined. However, the words
of the provision are not qualified in the manner in
which the appellant suggests. Section 13(1)(a)
authorizes the Minister of Justice and the Attorney
Generd to designate ajudge’ s place of residence at
any time, including his initial appointment or
afterward. It therefore violates s. 11(d) of the
Charter.

Section 13(1)(b) is also unconstitutional. It con-
fers the power to “designate the day or days on
which the Court shall hold sittings’. This provision
violates s. 11(d) because it flies in the face of
explicit language in Valente, supra, at p. 709,
which held that the administrative independence of
the judiciary, encompasses, inter alia, “sittings of
the court”.

(2) L’indépendance administrative

Toutefois, je suis effectivement d’ accord avec la
conclusion du juge du proces relativement a I'in-
constitutionnalité des al. 13(1)a) et b) de la Provin-
cial Court Judges Act. Ces deux dispositions con-
ferent au procureur général et ministre de la Justice
(ou a une personne autorisée par le titulaire de ces
charges) le pouvoir de prendre des décisions qui
portent atteinte a I'indépendance administrative de
la Cour provinciae de I’ Alberta.

L’ alinéa 13(1)a) accorde le pouvoir de [TRADUC-
TION] «désigner I'endroit ou doivent résider les
juges». L’avocat de I’ appelante a souligné a juste
titre qu'il est raisonnable (quoique non nécessaire)
d'investir I'exécutif du pouvoir de désigner le lieu
de résidence des juges, puisgue cette décision con-
cerne |’ affectation judicieuse des ressources de la
cour. Toutefois, ce qui me préoccupe c'est que,
suivant son libellé actuel, cet alinéa fait naitre une
crainte raisonnable qu'il puisse &tre utilisé pour
punir les juges dont les décisions ne favorisent pas
le gouvernement ou, inversement, & récompenser
les juges dont les décisions sont favorables au gou-
vernement. La lacune de I’al. 13(1)a) sur le plan
congtitutionnel réside dans le fait qu'il ne s ap-
pligue pas uniguement a la nomination initiale des
juges. L'appelante a tenté de démontrer que, sui-
vant I"interprétation qui doit &tre donnée de cet ali-
néa, celui-ci a effectivement cette portée limitée.
Toutefois, le texte de cette disposition n'a pas la
portée restreinte que I’ appelante lui attribue. L’ ali-
néa 13(1)a) autorise le procureur général et minis-
tre de la Justice a désigner le lieu de résidence des
juges en tout temps, tant au moment de sa nomina-
tion initiale que par la suite. Il viole donc I’al. 11d)
de la Charte.

L'alinéa 13(1)b) est lui aussi inconstitutionnel.
Il confére le pouvoir de [TRADUCTION] «désigner
les jours de séance de la cour». Cette disposition
viole I'a. 11d), parce qu'elle va carrement a |’ en-
contre du langage explicite utiliseé dans Valente,
précite, ala p. 709, selon lequel la notion d'indé-
pendance administrative de la magistrature s en-
tend notamment du pouvoir de fixer les «seances
de la cour».
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| do, however, wish to make one further com-
ment in respect of this issue. The strongest argu-
ment made by the appellant in favour of the consti-
tutionality of s. 13(1)(b) is that giving the
executive control over sitting days enables the
executive to give specific dates to defendants for
their first appearance in criminal proceedings. The
implication of this argument is that judicial control
of the dates of court sittings would preclude the
establishment of a system to inform defendants
when they must first appear. This argument, how-
ever, is incorrect, because it ignores the fact that
the courts can and should coordinate their sitting
days with the relevant government authorities.

C. Manitoba: The Closing of the Provincial Court

One of the issues raised at trial in the Manitoba
case, and pursued on appedl, is whether the Gov-
ernment of Manitoba infringed the administrative
independence of the Manitoba Provincial Court by
effectively shutting down those courts on a number
of days known as “Filmon Fridays’. The trial
judge made a specific finding of fact that control
over sitting days had remained with the judiciary,
largely because the Chief Judge had been con-
sulted on the withdrawal of court staff, and
because the government had assured the Chief
Judge that had she decided that the Provincial
Court would remain open on those days, adequate
staff would have been provided.

However, a careful perusal of the record has led
me to conclude that Scollin J. made an overriding
and palpable error in making this factua finding.
The record shows that the government effectively
shut down the Manitoba Provincial Court by
ordering the withdrawal of court staff several days
before the Chief Judge announced the closing of
the Manitoba Provincial Court. As well, the gov-
ernment a so shut down the courts by rescheduling
trials involving accused persons who had aready
been remanded by the court. These acts constituted

Je tiens cependant a faire une autre observation
sur ce point. L’ argument le plus solide avancé par
I’appelante en faveur de la constitutionnalité de
I'al. 13(1)b) est que le fait d'attribuer a I’ exécutif
le pouvoir de fixer les jours de séance lui permet
de donner aux défendeurs une date précise pour
leur comparution initiale dans le cadre de procé-
dures pénales. Ce que cet argument implique ¢’ est
gue I’ attribution a la magistrature de ce pouvoir de
fixation des dates des séances des tribunaux empé-
cherait |’é&tablissement d’un systéme permettant
d'informer les défendeurs de la date de leur pre-
miere comparution. Toutefois, cet argument est
mal fondé, parce qu’il ne tient pas compte du fait
gue les cours peuvent et devraient coordonner
leurs jours de seance avec les autorités gouverne-
mentales compétentes.

C. Manitoba: la fermeture de la Cour provinciale

L’une des questions soulevées au proces dans
I’action intentée au Manitoba, et qui a &té reprise
en appel, est de savoir si le gouvernement du
Manitoba a porté atteinte a I'indépendance admi-
nistrative de la Cour provinciale du Manitoba en
fermant effectivement cette cour pendant un cer-
tain nombre de jours, qu’ on a appelés les «vendre-
dis de Filmon». Le juge de premiére instance a
expressement tiré la conclusion de fait que la
magistrature avait conserveé le pouvoir de fixer les
jours de séance, en grande partie pour le motif que
le juge en chef avait &é consulté relativement au
retrait du personnel de la Cour, et parce que, si le
juge en chef avait décidé de garder la Cour ouverte
ces jours-la, le gouvernement lui avait donné I'as-
surance que le personng suffisant serait mis a la
disposition de la cour.

Toutefois, apres avoir fait un examen minutieux
du dossier, je conclus que le juge Scollin afait une
erreur manifeste et dominante en tirant cette con-
clusion de fait. Il ressort du dossier que le gouver-
nement a effectivement fermé la Cour provinciale
du Manitoba en ordonnant le retrait du personnel
plusieurs jours avant que le juge en chef n’annonce
la fermeture de la Cour provinciale du Manitoba.
En outre, le gouvernement a également fermé les
tribunaux en reportant la tenue de proces dont la
date avait dga &té fixée. Ces actes congtituaient
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a violation of the administrative independence of
the Manitoba Provincial Court. Moreover, even if
Scollin J. were correct in finding that the Chief
Judge had retained control throughout, 1 would
nevertheless find that there had been a violation of
s. 11(d), because it was not within her constitu-
tional authority unilaterally to shut down the Man-
itoba Provincial Court.

The chronology of events illustrates how it was
the executive, not the judiciary, that shut down the
Manitoba Provincial Court. Bill 22 was enacted on
July 27, 1993. Section 4 of the Bill conferred the
power on public sector employers, including the
province of Manitoba, to require employees to take
days of leave without pay. It appears that the gov-
ernment used s. 4 to order its employees to take 10
unpaid days of leave in 1993, and on these days,
the Provincial Court of Manitoba, with the excep-
tion of one adult custody docket court and one
youth custody docket court, was closed down.

However, the events which concern me here
transpired in the spring of 1994. On March 1,
1994, |etters were sent from the Manitoba Civil
Service Commission to the Crown Attorneys of
Manitoba Association, the Legal Aid Lawyers
Association, and the Manitoba Government
Employees Union. These letters gave these groups
notice that they would be required to take 10
unpaid days of leave, pursuant to Bill 22. The
dates for the unpaid days of leave were announced
by the Assistant Deputy Minister, Marvin Bruce,
on March 24, 1994:

2. Office closures will be on 7 Fridays in the summer
months commencing July 8, 1994 to and including
August 19, 1994 and 3 days during Christmas time,
that is, December 28, 29 and 30th, 1994.

Almost two weeks passed before a memorandum
was sent from Chief Judge Webster to all members
of the Manitoba Provincial Court on April 6, 1994.
Her memorandum states in full:

une violation de I'indépendance administrative de
la Cour provinciale du Manitoba. De plus, méme si
le juge Scollin avait eu raison de conclure que le
juge en chef n’avait jamais perdu le pouvoir sur les
jours de séance, je statuerais néanmoins qu'il y a
eu violation del’a. 11d), car le juge en chef n’ &tait
pas habilité par la Constitution a fermer unilatéra-
lement la Cour provinciae du Manitoba.

La chronologie des événements permet de com-
prendre en quoi c'est I'exécutif, et non le judi-
ciaire, qui a fermé la Cour provinciale du Mani-
toba. La loi 22 a été édictée le 27 juillet 1993.
L’ article 4 de cette loi conférait aux employeurs du
secteur public, y compris a la province du Mani-
toba, le pouvoir d’ obliger leurs employés a prendre
des jours de congé sans solde. Il semble que le
gouvernement ait utilisé cette disposition pour for-
cer ses employés a prendre 10 jours de congé sans
solde en 1993, et que ces jours-1a, la Cour provin-
ciadle du Manitoba a été fermée, a I’ exception du
role des mises en détention d' adultes et du role des
mises sous garde d’ adolescents.

Toutefois, les événements qui m'intéressent se
sont produits au printemps de 1994. Le 1& mars
1994, la Commission de la fonction publique du
Manitoba a envoyé des lettres a I’ association des
procureurs de la Couronne du Manitoba, a |’ asso-
ciation des avocats de I’ Aide juridique et au syndi-
cat des fonctionnaires du gouvernement du Mani-
toba. Ces lettres avisaient ces groupes que leurs
membres seraient tenus par laloi 22 de prendre 10
jours de congé sans solde. Les dates de ces jours
de congé ont &té annoncées par le sous-ministre
adjoint, Marvin Bruce, le 24 mars 1994:

[TRADUCTION]

2. Les bureaux seront fermés 7 vendredis durant les
mois d’&é, a compter du 8 juillet 1994 jusgu’au 19
aolt 1994 inclusivement, et pendant 3 jours durant la
période de No#l, soit les 28, 29 et 30 décembre 1994.

Presgue deux semaines se sont écoulées avant que,
le 6 avril 1994, lejuge en chef Webster n’ expédie a
tous les membres de la Cour provinciale du Mani-
toba une note de service ains libellée:
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Further to my memo of March 24th, the following 10
days have been designated as reduced work week days:

July 8, 15, 22, 29; August 5, 12, 19; December 28, 29,
30.

During the 10 days on which the government offices
are closed ALL PROVINCIAL COURTS will be closed
with the exception of the two custody courts:

-One at 408 York
-One at the Manitoba Y outh Centre.
(Signature)

The days on which the Provincial Court was closed
were identical to the days on which the Manitoba
government required its employees to take unpaid
days of leave.

These facts clearly demonstrate that the decision
to withdraw court staff was taken amost two
weeks before the Chief Judge ordered the closure
of the Manitoba Provincial Court. As well, the
court was closed on the same days as the unpaid
days of leave for court staff. Moreover, it is the
uncontroverted evidence of Judge Linda Gies-
brecht, which was presented at trial, that the Mani-
toba Provincial Court could not function “without
the assistance and presence of Courts' staff includ-
ing Court clerks, Crown Attorneys, Legal Aid law-
yers and Sheriff’s officers and other administrative
personnel”. The only conclusion | can draw is that
the government, through its decision of March 24,
1994, effectively forced Chief Judge Webster to
close the Manitoba Provincial Court by her deci-
sion of April 6, 1994.

| reject the argument that the government would
have provided the necessary staff to keep the Man-
itoba Provincial Court open if the Chief Judge had
so requested. Although it had apparently made this
offer in conversations with the Chief Judge before
the closure was announced, the letter from Marvin
Bruce announcing the dates of closure makes no
reference to the possibility of staff being required
on days designated as unpaid days of leave. More-

[TRADUCTION] Suite & ma note de service du 24 mars,
les 10 jours suivants ont &é désignés jours de semaine
de travail comprimée:

les 8, 15, 22 et 29 juillet; les 5, 12 et 19 aolit; les 28,
29 et 30 decembre.

Durant les dix jours ou les bureaux du gouvernement
seront fermés, TOUTES LES COURS PROVIN-
CIALES seront fermées sauf les deux cours siégeant en
matiére de mise en détention:

-I’une au 408 York;
-I’autre au Centre manitobain de la jeunesse.
(Signature)

Les jours de fermeture de la Cour provinciale
étaient les mémes que ceux ou le gouvernement du
Manitoba obligeait ses employés a prendre des
jours de congé sans solde.

Ces faits demontrent clairement que la décision
de retirer le personnel de la cour a été prise pres-
gue deux semaines avant que le juge en chef n’or-
donne la fermeture de la Cour provinciale du
Manitoba. En outre, la cour a été fermée les
mémes jours oul |e personnel a pris des congés sans
solde. De plus, il ressort du témoignage non con-
tredit du juge Linda Giesbrecht, présenté au pro-
ces, gque la Cour provinciale du Manitoba ne pou-
vait pas fonctionner [TRADUCTION] «sans
I"assistance et la présence des fonctionnaires de la
cour, y compris ses greffiers, des substituts du pro-
cureur général, des avocats de I’ Aide juridique et
des fonctionnaires du service du shérif, ains que
d’autres membres du personnel administratif». La
seule conclusion que je peux tirer est que le gou-
vernement, en prenant sa décision du 24 mars
1994, a effectivement forcé le juge en chef Web-
ster a fermer, par sa décision du 6 avril 1994, la
Cour provinciale du Manitoba.

Je rgjette I’ argument que le gouvernement aurait
fourni le personnel nécessaire pour garder la Cour
provinciale du Manitoba ouverte si le juge en chef
I"avait demandé. Quoique les représentants du
gouvernement aient apparemment fait une telle
offre au cours de conversations avec le juge en
chef avant |I’annonce de la fermeture, il n'est fait
aucune mention, dans la lettre de Marvin Bruce
annongant les dates de fermeture, de la possibilité
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over, this conclusion is strengthened by the fact
that Crown attorneys rescheduled trials that were
set to be held on “Filmon Fridays’ before Chief
Judge Webster announced the closure of the Mani-
toba Provincial Court. In particular, the record
indicates that on March 22, 1994, atrial scheduled
for Friday, July 8, 1994, was moved to September
28, 1994, on the motion of a Crown attorney.

Even if the trial judge had been right to con-
clude that the Chief Judge retained control over the
decision to close the Manitoba 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. As this Court held in
Valente, control over the sittings of the court falls
within the administrative independence of the judi-
ciary. And as | indicated above, administrative
independence is a characteristic of judicial inde-
pendence which normally has a collective or insti-
tutional dimension. It attaches to the court as a
whole. Although certain decisions may be exer-
cised on behalf of the judiciary by the Chief Judge,
it isimportant to remember that the Chief Judge is
no more than “primus inter pares’: Ruffo v. Con-
seil de la magistrature, [1995] 4 S.C.R. 267, at
para. 59. Important decisions regarding adminis-
trative independence cannot be made by the Chief
Judge aone. In my opinion, the decision to close
the Manitoba Provincial Court is precisely this
kind of decision.

In conclusion, the closure of the Manitoba Pro-
vincial Court on “Filmon Fridays’ violated s.
11(d) of the Charter. Since s. 4 of Bill 22 author-
ized the withdrawal of court staff on “Filmon
Fridays’, and hence enabled the government to
close the Manitoba Provincial Court on those days,
that provision is therefore unconstitutional. It is
worth emphasizing that s. 4 cannot be read down
in such a precise way so as not to authorize con-

que la présence d'employés pourrait &re requise
les jours désignés comme jours de congé sans
solde. De plus, cette conclusion est &tayée par le
fait que les substituts du procureur général ont
reporté des proces qui devaient avoir lieu les «ven-
dredis de Filmon» avant que le juge en chef Web-
ster ait annoncé la fermeture de la Cour provin-
ciale du Manitoba. En particulier, le dossier
indigue que, le 22 mars 1994, un proces prévu
pour le vendredi 8 juillet 1994 a été reporté au 28
septembre 1994, sur requéte d’ un substitut du pro-
cureur général.

Méme s 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 fer-
mer la Cour provinciale du Manitoba, il y aurait
guand méme eu violation de I’al. 11d), car le juge
en chef aurait outrepassé le pouvoir que lui
accorde la Constitution en prenant cette décision.
Comme notre Cour I'a déclaré dans Valente, le
pouvoir relatif aux séances de la cour releve de
I'indépendance administrative de la magistrature.
Comme je I'ai indiqué précédemment, I'indépen-
dance administrative est une caractéristique de
I'indépendance de la magistrature qui a générale-
ment une dimension collective ou institutionnelle
et qui s attache a la cour dans son ensemble. Bien
que certaines décisions puissent étre prises pour le
compte des autres juges par le juge en chef, il
importe de ne pas oublier que ce dernier est tout au
plus «primus inter pares». Ruffo c. Conseil de la
magistrature, [1995] 4 R.C.S. 267, au par. 59. Le
juge en chef ne peut pas prendre seul les décisions
administratives importantes ayant une incidence
sur I'indépendance administrative. A mon avis, la
décision de fermer la Cour provinciale du Mani-
toba était précisément une décision de ce genre.

En conclusion, la fermeture de la Cour provin-
cide du Manitoba les «vendredis de Filmon» a
violé'al. 11d) de la Charte. Comme I'art. 4 de la
loi 22 autorisait le retrait du personnel de la cour
les vendredis en question et permettait donc au
gouvernement de fermer la Cour provinciale du
Manitoba ces jours 13, cette disposition est par con-
ségquent inconstitutionnelle. Il convient de souli-
gner qu'il n'est pas possible de donner a I'art. 4
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duct which violates the Charter. Although reading
down the impugned legislation to the extent
strictly necessary would be the normal solution in
a case like this (Saight Communications Inc. v.
Davidson, [1989] 1 S.C.R. 1038), thisis very diffi-
cult in relation to violations of s. 11(d) because,
unlike other Charter provisions, it requires that
judicial independence be secured by “objective
conditions or guarantees’ (Valente, supra, at
p. 685). Objective guarantees are the means by
which the reasonable perception of independence
is secured and, hence, any legislative provision
which does not contain those objective guarantees
is unconstitutional. In effect, then, to read down
the legislation to its proper scope would amount to
reading in those objective conditions and guaran-
tees. This would result in a fundamental rewriting
of the legidlation. On the other hand, if the Court
were to strike down the legidation in its entirety,
the effect would be to prevent its application to all
those employees of the Government of Manitoba
who were required to take leave without pay. In
the circumstances, the best solution would be to
read down the legislation so that it would simply
not apply to government workers employed in the
Manitoba Provincia Court. In other words, the
provision should be read as exempting provincial
court staff from it. This is the remedy that best
upholds the Charter vaues involved and will occa
sion the lesser intrusion on the role of the legisla-
ture. See Oshorne v. Canada (Treasury Board),
[1991] 2 SC.R. 69, at p. 105. Accordingly, s. 4
should be read as follows:

4(1) Notwithstanding any Act, regulation, collective
agreement, employment contract or arrangement, arbi-
tral or other award or decision or any other agreement
or arrangement of any kind, an employer may, subject to
subsection (2) and the other provisions of this Part,
require employees of the employer, except employees of

une interprétation atténuée si précise qu’ elle inter-
dirait toute conduite violant la Charte. Quoique le
fait de donner au texte de loi contesté une interpré-
tation atténuée, mais uniquement dans la mesure
strictement nécessaire, serait la solution normale
dans une affaire comme celle qui nous occupe
(Saight Communications Inc. ¢. Davidson, [1989]
1 R.C.S. 1038), elle est tres difficile a appliquer
dans le cas des violations de I'al. 11d) car, contrai-
rement aux autres dispositions de la Charte, cet
alinéa exige gque I'indépendance de la magistrature
soit assurée par des «conditions ou garanties objec-
tives» (Valente, précité, ala p. 685). Ces garanties
objectives sont le moyen d' établir une perception
raisonnable d’indépendance, et, par conséguent,
toute disposition Iégislative qui ne comporte pas
ces garanties objectives est inconstitutionnelle.
Concrétement, donc, le fait d'interpréter de fagcon
atténuée le texte de loi pour lui donner son champ
d’ application approprié reviendrait a considérer
gu'il comporte ces conditions et garanties objec-
tives, ce qui résulterait en une réécriture fonda
mentale du texte en question. En revanche, s la
Cour invalidait le texte de loi en entier, cela aurait
pour effet d’ empécher I'application de celui-ci a
tous les employés du gouvernement du Manitoba
gui étaient tenus de prendre des jours de congé
sans solde. Dans les circonstances, la meilleure
solution est de donner au texte de loi une interprée-
tation atténuée, simplement de fagon qu'il ne s ap-
plique pas aux employés du gouvernement du
Manitoba qui travaillent a la Cour provinciale de
cette province. En d' autres mots, la disposition en
litige devrait &tre interprétée de maniere a exemp-
ter le personnel de la Cour provinciale de son
application. 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 rdle de la législature. Voir Osborne c.
Canada (Conseil du Trésor), [1991] 2 R.C.S. 69, a
la p. 105. En conséquence, |'art. 4 devrait se lire
ainsi:

4(1) Malgré toute autre loi, tous réglements, conven-
tions collectives, contrats ou ententes de travail, déci-
sions ou sentences, y compris les sentences arbitrales,
ou toutes autres conventions ou ententes, |'employeur
peut, sous réserve du paragraphe (2) et des autres dispo-
sitions de la présente partie, exiger de ses salariés, sauf
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the Provincial Court, to take days or portions of days as
leave without pay at any point within a 12-month period
authorized in subsection (2), provided that the combined
total of days and portions of days required to be taken
does not exceed 15 days in the 12-month period for any
one employee.

V1. Section 1

I must now consider whether any of the viola-
tions of s. 11(d) can be justified under s. 1 of the
Charter.

A. Prince Edward Island

The respondent, the Attorney General of P.E.I.,
has offered no submissions on the absence of an
independent, effective, and objective process to
determine judicial salaries. For this reason, | con-
clude that there are inadequate submissions upon
which to base as. 1 analysis. Since the onus is on
the Crown to justify the infringement of Charter
rights, the violation of s. 11(d) is not justified
under s. 1.

B. Alberta

The appellant Attorney General for Alberta has
made no submissions on s. 1. Since the onus rests
with the Crown under s. 1, | must conclude that the
violations of s. 11(d) are not justified.

C. Manitoba

The respondent Attorney Genera of Manitoba
has offered brief submissions attempting to justify
the infringements of s. 11(d) by Bill 22 under s. 1.
However, the respondent has offered no justifica-
tion whatsoever either for the circumvention of the
independent, effective, and objective process for
recommending judicial salaries that centres on the
JCC before imposing the salary reduction on mem-
bers of the Manitoba Provincial Court, or for the
attempt to engage in salary negotiations with the
Provincial Judges Association. Instead, its submis-
sions focussed on the closure of the courts. | there-

les employés de la Cour provinciae, qu'ils prennent, a
titre de congé sans solde, des jours ou des parties de
jours a tout moment au cours d’ une période de 12 mois
autorisée par le paragraphe (2), pourvu que le total com-
biné des jours et des parties de jours qui doivent &re
pris n'excéde pas 15 jours par salarié au cours de la
période de 12 mois.

VI. L’ article premier

Je dois maintenant déterminer si I'une ou I’ autre
des violations de I'al. 11d) peut étre justifiee en
vertu de I'article premier de la Charte.

A. ile-du-Prince-Edouard

Le procureur général de I’ Tle-du-Prince-Edouard
intimé n’a pas présenté d’arguments concernant
I'absence d'un processus indépendant, efficace et
objectif de détermination des traitements des juges.
Pour cette raison, je conclus que |I’argumentation
est insuffisante pour faire une analyse fondée sur
I'article premier. Etant donné qu'il incombe au
ministere public de justifier I'atteinte aux droits
garantis par la Charte, la violation de I'al. 11d)
n'est pas justifiée au regard de I’ article premier.

B. Alberta

Le procureur général de I' Alberta appelant n'a
pas présenté d’'argumentation fondée sur I'article
premier. Comme I'obligation de justification en
vertu de cet article appartient au ministére public,
je dois conclure que les violations de I’al. 11d) ne
sont pas justifiées.

C. Manitoba

Le procureur général du Manitoba intimé a pré-
senté de brefs arguments tendant a justifier, en
vertu de I’ article premier, les atteintes portées par
laloi 22 & I'al. 11d). Toutefois, I'intimé n’a fait
valoir aucune justification que ce soit pour expli-
guer le fait gu’'on ait contourné le processus indé-
pendant, efficace et objectif qui a é&té é&tabli pour
faire des recommandations concernant les traite-
ments des juges — dont la composante principale
est le CRJ— avant d'imposer laréduction des trai-
tements des membres de la Cour provinciale du
Manitoba, ou pour expliquer la tentative d’ entamer
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fore have no choice but to conclude that the effec-
tive suspension of the operation of the JCC, and
the attempted salary negotiations, are not justified
under s. 1. Moreover, since the attempted negotia-
tions were not authorized by a legal rule, be it a
statute, a regulation, or a rule of the common law
(R. v. Thomsen, [1988] 1 S.C.R. 640, at pp. 650-
51), they are incapable of being justified under s. 1
because they are not prescribed by law.

The respondent attempted to justify the closure
of the Manitoba Provincial Court as a measure
designed to reduce the provincia deficit. Thus, it
has chosen to characterize this decision as a finan-
cial measure. However, this begs the prior question
of whether measures whose sole purpose is budg-
etary can justifiably infringe Charter rights. This
Court has aready answered this question in the
negative, because it has held on previous occasions
that budgetary considerations do not count as a
pressing and substantial objective for s. 1. In Sngh
v. Minister of Employment and Immigration,
[1985] 1 S.C.R. 177, at p. 218, Wilson J. speaking
for the three members of the Court who addressed
the Charter (including myself), doubted that “utili-
tarian consideration[s] . . . [could] constitute a jus-
tification for alimitation on the rights set out in the
Charter” (emphasis added). The reason behind
Wilson J.’s scepticism was that “the guarantees of
the Charter would be illusory if they could be
ignored because it was administratively convenient
to do so”. | agree.

| expressed the same view in Schachter v.
Canada, [1992] 2 S.C.R. 679, where | spoke for
the Court on this point. In Schachter, | clarified
that while financial considerations could not be
used to justify the infringement of Charter rights,
they could and should play a role in fashioning an
appropriate remedy under s. 52 of the Constitution
Act, 1982. As | said at p. 709:

des négociations sur les traitements avec la Provin-
cial Judges Association. Ses arguments ont porté
principalement sur la fermeture des tribunaux. Je
n'a donc d autre choix que de conclure que la sus-
pension concrete du fonctionnement du CRJ et la
tentative de tenir des négociations sur les traite-
ments ne sont pas justifiées en vertu de I'article
premier. De plus, comme cette tentative n' était pas
autorisée par une regle de droit — loi, reglement
ou regle de common law (R. ¢. Thomsen, [1988] 1
R.C.S. 640, aux pp. 650 et 651) —, elle ne peut
étre justifiée en vertu de I’ article premier.

L'intimé a tenté de justifier la fermeture de la
Cour provinciale du Manitoba comme &tant une
mesure visant a réduire le déficit provincia. Il a
donc choisi de caractériser cette décision de
mesure financiere. Ce faisant, toutefois, il éude la
guestion préliminaire de savoir si des mesures dont
le seul objectif est d ordre budgétaire peuvent étre
des atteintes justifiées a des droits garantis par la
Charte. Notre Cour a dga répondu par la négative
a cette question, puisqu’elle a, a différentes occa
sions, statué gque des considérations budgétaires ne
constituent pas un objectif urgent et réel pour I ap-
plication de |’ article premier. Dans Singh c. Minis-
tre de I'Emploi et de I'lmmigration, [1985] 1
R.C.S. 177, ala p. 218, le juge Wilson, s expri-
mant pour les trois membres de la Cour qui ont
examiné la Charte (dont moi-méme), a dit douter
gue des «considération[s] utilitaire[s] [...] puis
se[nt] justifier lalimitation des droits énoncés dans
la Charte» (je souligne). La raison du scepticisme
du juge Wilson é&tait que «[l]es garanties de la
Charte seraient [. . .] illusoires S'il &tait possible de
lesignorer pour des motifs de commodité adminis-
trative». Je partage son avis.

Ja exprimé le méme avis dans Schachter c.
Canada, [1992] 2 R.C.S. 679, ou je parlais au hom
de la Cour sur ce point. Dans cet arrét, j'ai précise
que, méme s des considérations financieres ne
pouvaient &tre invoquées pour justifier la violation
de droits garantis par la Charte, elles pouvaient et
devaient jouer un rble dans la détermination de la
réparation convenable en vertu de I'art. 52 de la
Loi congtitutionnelle de 1982. Comme je I’ai dit, a
lap. 709:
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This Court has held, and rightly so, that budgetary con-
siderations cannot be used to justify a violation under

Notre Cour a statué a juste titre que les considérations
financiéres ne pouvaient servir a justifier une violation

s. 1. However, such considerations are clearly relevant
once a violation which does not survive s. 1 has been
established, s. 52 is determined to have been engaged
and the Court turns its attention to what action should be
taken thereunder. [Emphasis added.]

While purely financia considerations are not
sufficient to justify the infringement of Charter
rights, they are relevant to determining the stan-
dard of deference for the test of minimal impair-
ment when reviewing legislation which is enacted
for a purpose which is not financial. Thus, in Irwin
Toy Ltd. v. Quebec (Attorney General), [1989] 1
S.C.R. 927, at p. 994, the Court stated that “the
distribution of scarce government resources’ was a
reason to relax the strict approach to minimal
impairment taken in R. v. Oakes, [1986] 1 S.C.R.
103; the impugned legislation was aimed at the
protection of children. In McKinney v. University
of Guelph, [1990] 3 S.C.R. 229, where the issue
was the congtitutionality of a provision in provin-
cia human rights legidlation, La Forest J. stated at
p. 288 that “the proper distribution of scarce
resources must be weighed in a s. 1 analysis’.
Finally, in Egan v. Canada, [1995] 2 S.C.R. 513,
where a scheme for pension benefits was under
attack, Sopinka J. stated at para. 104 that

government must be accorded some flexibility in
extending social benefits. . .. It is not redlistic for the
Court to assume that there are unlimited funds to
address the needs of all.

Three main principles emerge from this discus-
sion. First, a measure whose sole purpose is finan-
cial, and which infringes Charter rights, can never
be justified under s. 1 (Sngh and Schachter). Sec-
ond, financia considerations are relevant to tailor-
ing the standard of review under minimal impair-
ment (Irwin Toy, McKinney and Egan). Third,
financial considerations are relevant to the exercise

dans le cadre de I'analyse fondée sur |'article premier.
Toutefois, ces considérations sont évidemment perti-
nentes lorsque I'on a établi I’ existence d’une violation
qui ne peut étre sauvegardée par I'article premier, que
I’ application de I'art. 52 se trouve déclenchée et que le
tribunal examine la mesure a prendre. [Je souligne.]

Quoique des considérations purement finan-
cieres soient insuffisantes pour justifier la trans-
gression de droits garantis par la Charte, elles sont
pertinentes pour déterminer la norme de retenue a
respecter dans I’ application du critere de I’ atteinte
minimale, dans le cadre de I'examen d un texte de
loi édicté pour des fins autres que financiéres.
Ainsi, dans Irwin Toy Ltd. c. Québec (Procureur
général), [1989] 1 R.C.S. 927, a la p. 994, notre
Cour adit que «larépartition de ressources gouver-
nementales limitées» était un motif justifiant d'as-
souplir I’ application stricte du critere relatif al’ at-
teinte minimale énoncé dans R. ¢. Oakes, [1986] 1
R.C.S. 103; la loi attaquée visait a protéger les
enfants. Dans McKinney c. Université de Guelph,
[1990] 3 R.C.S. 229, ou la question en litige é&tait
la constitutionnalité d’'une disposition d’'une loi
provinciale sur les droits de la personne, le juge
La Forest a dit, ala p. 288, que «devait &tre évar
Iuée dans le cadre d'un examen fondé sur I'article
premier, [...] la répartition de ressources limi-
tées». Finalement, dans Egan c. Canada, [1995] 2
R.C.S. 513, ou un régime de prestations de retraite
était contesté, le juge Sopinka a dit ceci, au
par. 104.

... le gouvernement doit pouvoir disposer d une cer-
taine souplesse dans la prestation des avantages sociaux
[...] LaCour ferait preuve d'un manque de réalisme si
elle présumait qu'il existe des ressources inépuisables
pour répondre aux besoins de chacun.

Trois grands principes se dégagent de cette ana-
lyse. Premierement, une mesure dont le seul objec-
tif est d'ordre financier et qui porte atteinte a des
droits garantis par la Charte ne peut jamais étre
justifiée en vertu de I'article premier (Sngh et
Schachter). Deuxiemement, des considérations
financieres sont pertinentes pour déterminer la
norme de révision a respecter dans |’ application du
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of the court’s remedia discretion, when s. 52 is
engaged (Schachter).

In this appeal, the Manitoba government has
attempted to justify the closure of the Manitoba
Provincial Court solely on the basis of financia
considerations, and for that reason, the closure of
the Provincial Court cannot be justified under s. 1.
Given this conclusion, it is not necessary for me to
consider the parties submissions on rational con-
nection, minimal impairment, and proportionate
effect. Were | to do so, however, | would hold that
the closure of the courts did not minimally impair
the right to be tried by an impartial and indepen-
dent tribunal, because it had the effect of abso-
lutely denying access to the courts for the days on
which they were closed.

VI1l. The Remarks of Premier Klein

On afinal note, | have decided not to comment
on the remarks made by Premier Klein in the time
period following the implementation of the salary
reduction in Alberta, except to say that they were
unfortunate and reflect a misunderstanding of the
theory and practice of judicial independence in
Canada. If the Premier had concerns regarding the
conduct of a Provincial Court judge, the proper
course of action would have been for him to lodge
a complaint with the Judicial Council, not to take
up the matter himself during a radio interview. |
note, and am comforted by the fact, that Premier
Klein effectively distanced himself from those
remarks later on in a letter he sent to Chief Judge
Wachowich of the Alberta Provincial Court, in
which he stated that he was “well aware” of the
process established to deal with judicia conduct,
and that he had “no intention or desire to interfere
with that process’.

critere de I'atteinte minimale (Irwin Toy, McKin-
ney et Egan). Troisiemement, de telles considéra
tions sont pertinentes dans le cadre de |’ exercice
par les tribunaux de leur pouvoir discrétionnaire
d’accorder une réparation en application de
I"art. 52 (Schachter).

Dans le présent pourvoi, le gouvernement mani-
tobain a tenté de justifier la fermeture de la Cour
provinciale du Manitoba en invogquant seulement
des considérations financieres, et, pour cette rai-
son, la fermeture de la Cour provinciale du Mani-
toba ne peut pas étre justifiée en vertu de I article
premier. Vu cette conclusion, il n'est pas néces-
saire que j’ examine les arguments des parties con-
cernant le lien rationnel, I’ atteinte minimale et la
proportionnalité des effets. Cependant, si je le fai-
sais, je conclurais que la fermeture des tribunaux
n'a pas porté atteinte le moins possible au droit
d'étre jugé par un tribunal impartial et indépen-
dant, car cette mesure a eu pour effet d'empécher
compléetement |’acces aux tribunaux durant les
jours ou ceux-ci ont été fermés.

VII. Les remarques du premier ministre Klein

Une derniére observation. Ja décidé de ne pas
commenter les remarques faites par le premier
ministre Klein au cours de la période qui a suivi la
mise en cauvre de la réduction des traitements en
Alberta, si ce n'est pour dire qu’il a tenu des pro-
pos malheureux, témoignant d’une incompréhen-
sion théorique et pratique du principe de I'indé-
pendance de la magistrature au Canada. Si le
premier ministre était préoccupé par la conduite
d'un juge de la cour provinciale, lamarche asuivre
était de déposer une plainte aupres du conseil de la
magistrature de la province, et non de discuter ce
cas durant une entrevue radiophonique. Je tiens
toutefois a souligner, fait qui me rassure, que le
premier ministre Klein est effectivement revenu
par la suite sur ces propos, dans une lettre qu'il a
fait parvenir au juge en chef Wachowich de la
Cour provinciae de I’ Alberta, et dans laquelle il a
déclaré qu'il était [TRADUCTION] «hbien au fait» du
processus d' examen des plaintes concernant la
conduite des juges et qu'il navait «ni I’intention ni
le désir de s'ingérer dans ce processus».
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VI, Summary

Given the length and complexity of these rea-
sons, | summarize the major principles governing
the collective or ingtitutional dimension of finan-
cia security:

1. It is obvious to us that governments are free to
reduce, increase, or freeze the salaries of pro-
vincial court judges, 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.

2. Provinces are under a constitutional obligation
to establish bodies which are independent,
effective, and objective, according to the crite-
ria that | have laid down in these reasons. Any
changes to or freezes in judicial remuneration
reguire prior recourse to the independent body,
which will review the proposed reduction or
increase to, or freeze in, judicia remuneration.
Any changes to or freezesin judicia remunera-
tion made without prior recourse to the inde-
pendent body are unconstitutional.

3. Aswell, in order to guard against the possibility
that government inaction could be used as a
means of economic manipulation, by allowing
judges' real wages to fall because of inflation,
and in order to protect against the possibility
that judicial salaries will fall below the ade-
guate minimum guaranteed by judicial indepen-
dence, the commission must convene if a fixed
period of time (e.g. three to five years) has
elapsed since its last report, in order to consider
the adequacy of judges salaries in light of the
cost of living and other relevant factors.

4. The recommendations of the independent body
are non-binding. However, if the executive or
legislature chooses to depart from those recom-
mendations, it has to justify its decision accord-
ing to a standard of simple rationality — if heed
be, in a court of law.

5. Under no circumstances is it permissible for the
judiciary to engage in negotiations over remu-

VIIlI. Sommaire

Compte tenu de la longueur et de la complexité
des présents moatifs, voici un résumé des grands
principes qui régissent la dimension collective ou
institutionnelle de la sécurité financiere:

1. 1l est clair a nos yeux que les gouvernements
sont libres de réduire, de hausser ou encore de
bloquer les traitements des juges des cours pro-
vinciales, soit dans le cadre d'une mesure éco-
nomigque générale visant I'ensemble des per-
sonnes rémunérées sur les fonds publics ou
certaines d’ entre elles, soit dans le cadre d’ une
mesure visant les juges en tant que catégorie.

2. Les provinces ont I’ obligation constitutionnelle
d’établir des organismes indépendants, effi-
caces et objectifs, conformément aux criteres
que j'ai exposés dans les présents motifs. Les
traitements des juges ne peuvent &tre modifiés
ou bloqués qu'’ apres avoir eu recours a un orga
nisme indépendant, qui examinera la mesure
proposée — réduction, hausse ou blocage des
traitements. Toute mesure de cette nature prise
sans avoir eu recours au préalable a |’ organisme
indépendant est inconstitutionnelle.

3. De méme, afin de parer a la possibilité que
I'inaction du gouvernement puisse étre utilisée
comme moyen de manipulation financiere,
C est-a-dire qu’ on permette I’ érosion par I'infla
tion des traitements réels des juges, et afin
d’ empécher que les traitements des juges ne
tombent sous le minimum suffisant garanti par
le principe de I'indépendance de la magistra-
ture, I’organisme indépendant doit se réunir
apres I'écoulement d'une période déterminée
(par ex. trois a cing ans) depuis la production de
son dernier rapport, afin d’&udier le caractere
adéquat des traitements des juges a la lumiere
du colt de la vie et d' autres facteurs pertinents.

4. Les recommandations de |’ organisme indépen-
dant ne sont pas obligatoires. Cependant, s le
pouvoir exécutif ou légidlatif décide de ne pas
les suivre, il doit justifier sa décision suivant la
norme de la simple rationalitt — au besoin
devant une cour de justice.

5. Il nest en aucune circonstance permis aux
juges d'engager avec I'exécutif ou des repré-
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neration with the executive or representatives of
the legislature. However, that does not preclude
chief justices or judges, or bodies representing
judges, from expressing concerns or making
representations to governments regarding judi-
cia remuneration.

IX. Conclusion and Disposition

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

(1) Answers to Reference Questions (Appendi-
ces “A” and “B")

The answers to the reference questions are as
follows:

() Reference re Remuneration of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island

Question 1

(a): No. Without prior recourse to an independent,
effective, and objective salary commission,
the Legidature of P.E.l. cannot, even as part
of an overall public economic measure,
decrease, increase, or otherwise adjust the
remuneration of judges of the P.E.l. Provin-
cia Court.

(b): Yes.
Question 2: No.

(b) Reference re Independence and Impartiality
of Judges of the Provincial Court of Prince
Edward Island

Question 1
(a): Yes.
(b): Yes.

sentants de la législature des négociations con-
cernant leur rémunération. Toutefois, cela
n'empéche pas les juges, les juges en chef ou
les organisations représentant les juges de faire
part au gouvernement concerné de leurs préoc-
cupations concernant le caractére adéquat de la
rémunération des juges, ni de présenter des
observations a cet égard.

IX. Conclusion et dispositif

A. Renvoi relatif ala rémunération des juges de la
Cour provinciale de I 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

(1) Réponses aux questions des renvois

(annexes A et B)

Voici les réponses aux questions des renvois:

(@ Renvoi relatif a la rémunération des juges
de la Cour provinciale de I Tle-du-Prince-
Edouard

Question 1

a): Non. Sans recourir au préalable & une commis-
sion indépendante, efficace et objective d' exa
men de la rémunération des juges, la législa-
ture de I'lle-du-Prince-Edouard ne peut pas,
méme dans le cadre d’'une mesure globale
d’ économie des deniers publics, diminuer, aug-
menter ou autrement modifier la remunération
des juges de la Cour provinciae de I'lle-du-
Prince-Edouard.

b): Oui.
Question 2: Non.

(b) Renvoi relatif al'indépendance et a I'impar-
tialité des juges de la Cour provinciale de
I'Tle-du-Prince-Edouard

Question 1
a): Oui.
b): Oui.
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(c):

No.

Question 2

a:
(b):
(©):

(d):
(e):
(f)

(9):

No.
No.

Since this question has been rendered moot by
the amendment of s. 10 of the Provincial
Court Act, | decline to answer this question.

No.
No.

(i) : No.
(ii):
(iii):
(iv):

No.

Question 3

(@):
(b):
(o):
(d):
(e):

():
(9):

No.
No.
No.
This question is too vague to answer.

There is insufficient information to answer
this question.

No.
No.

Question 4

(a:

(b):

(©):

Yes. The explanation for this answer is the
same as for the answer to question 1(a) of the
Reference re Remuneration of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island.

Yes. The explanation for this answer is the
same as for the answer to question 1(a) of the
Reference re Remuneration of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island.

No.

C):

Non.

Question 2

a):
b):
C):

Non.
Non.

Comme cette question est devenue théorique
en raison de la modification apportée al’ art. 10
de la Provincial Court Act, je m'abstiens d'y
répondre.

: Non.
> Non.

(i): Non.
(ii):
(iii):
(iv):
9):

Non.
Non.
Non.
Non.

Question 3

a):
b):
C):
d):
e):

f):
9):

Non.
Non.
Non.
Cette question est trop vague pour y répondre.

Il 'y a pas suffisamment de renseignements
pour répondre a cette question.

Non.
Non.

Question 4

a):

b):

Oui. L’explication de cette réponse est la
méme que celle donnée a la question 1a) du
Renvoi relatif a la rémunération des juges de
la Cour provinciale de |I'lle-du-Prince-
Edouard.

Oui. L’explication de cette réponse est la
méme que celle donnée a la question 1a) du
Renvoi relatif a la rémunération des juges de
la Cour provinciale de |'lle-du-Prince-
Edouard.

- Non.
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(d): No. Although salary negotiations are prohib-
ited by s. 11(d), on the facts, no such negotia-
tions took place, and so the independence of
the judges of the P.E.I. Provincia Court was
not undermined.

(e): Yes. The explanation for this answer is the
same as for the answer to question 1(a) of the
Reference re Remuneration of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island.

(f): No.
(9): No.
(h)
(i): No.
(ii): No.
(iii): No.
(iv): No.
(@i): Yes
(): No.
(K): No.

Question 5: No.

Question 6: No.

Question 7: Because | have answered question 6
in the negative, it is not necessary to
answer this question.

Question 8: No.
(2) Disposition

| would alow the appeals in Reference re Remu-
neration of Judges of the Provincial Court of
Prince Edward Island, with respect to questions
1(a) and 2, and in Reference re Independence and
Impartiality of Judges of the Provincial Court of
Prince Edward Island, with respect to questions
1(c), 4(a), (b), (e) and (i), and 8. | would also allow
the cross-appeal on question 1(a) of the Reference
re Independence and Impartiality of Judges of the

d): Non. Bien que les négociations sur les traite-
ments soient interdites par I'al. 11d), il appert
des faits qu'il n'y a pas eu de négociations, de
sorte que I’indépendance des juges de la Cour
provinciale de I fle-du-Prince-Edouard n'a pas
&té minée.

€): Oui. L'explication de cette réponse est la
méme que celle donnée a la question 1a) du
Renvoi relatif a la rémunération des juges de
la Cour provinciale de I'ile-du-Prince-
Edouard.

f): Non.
0): Non.
h)
(i): Non.
(ii): Non.
(iii): Non.
(iv):
i): Oui.
j): Non.
k): Non.

Non.

Question 5: Non.

Question 6: Non.

Question 7:  Parce que|’ai répondu par lanégative
alaquestion 6, il N’ est pas nécessaire
de répondre a la présente question.

Question 8: Non.
(2) Dispositif

Je suis d'avis d’accueillir le pourvoi en ce qui a
trait aux questions 1a) et 2 du Renvoi relatif a la
rémunération des juges de la Cour provinciale de
I'Tle-du-Prince-Edouard, et en ce qui a trait aux
queﬂlons 1c), 4a), b) €) et i), et 8 du Renvoi relatif
al'indépendance et a I'impartialité des juges de la
Cour provinciale de I'Tle-du-Prince-Edouard. Je
suis en outre d’ avis d’ accueillir le pourvoi incident
en ce qui concerne Iaquestion 1a) du Renvoi relatif
al mdependance et al’impartialité des juges de la
Cour provinciale de I'lle-du-Prince-Edouard.
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Provincial Court of Prince Edward Idand. | award
costs to the appellants throughout.

B. R. v. Campbell, R. v. Ekmecic and R. v.
Wickman

(1) Answers to Constitutional Questions
(Appendix “C")

The answers to the constitutional questions are
as follows:

Question 1: Yes.

Question 2: Yes.

Question 3:  The constitutionality of these provi-
sions was not properly before the

Court.

Question 4:  The constitutionality of these provi-
sions was not properly before the
Couirt.

Question 5: Yes.

Question 6: Yes.

Question 7: No.

(2) Disposition

| would allow the appeal by the Crown from the
decision of the Alberta Court of Apped that it was
without jurisdiction to hear these appeals under
s. 784(1) of the Criminal Code. | would also alow
the appeal by the Crown from McDonald J.’s hold-
ing that ss. 11(1)(c), 11(2) and 11(1)(b) of the Pro-
vincial Court Judges Act were unconstitutional.
However, | would dismiss the Crown’s appeal
from McDonald J’s holdings that the 5 percent
pay reduction imposed on members of the Alberta
Provincial Court by the Payment to Provincial
Judges Amendment Regulation, Alta. Reg. 116/94,
and ss. 13(1)(a) and 13(1)(b) of the Provincial
Court Judges Act, were unconstitutional. Finaly, |
would declare s. 17(1) of the Provincial Court
Judges Act to be unconstitutional.

Jaccorde les dépens aux appelants devant toutes
les cours.

B. R c. Campbell, R. c. Ekmecic et R. ¢c. Wickman

(1) Réponses aux gquestions constitutionnelles

(annexe C)

Voici les réponses aux questions constitution-
nelles:

Question 1. Oui.

Question 2: Oui.

Question 3: La Cour n'était pas saisie réguliere-
ment de la question de la constitu-
tionnalité de ces dispositions.

La Cour n'était pas saisie réeguliere-
ment de la question de la constitu-
tionnalité de ces dispositions.

Question 4:

Question 5: Oui.
Question 6: Oui.
Question 7: Non.

(2) Dispositif

Je suis d'avis d'accueillir le pourvoi du minis-
tere public contre la décision de la Cour d' appel de
I'’Alberta selon laquelle elle n'avait pas compé-
tence pour entendre les appels en vertu du
par. 784(1) du Code criminel. J accueillerais égale-
ment le pourvoi formé par le ministere public con-
tre la conclusion du juge McDonald que les a.
11(1)c), le par. 11(2) et I'dl. 11(1)b) de la Provin-
cial Court Judges Act sont inconstitutionnels.
Cependant, je rejetterais le pourvoi du ministere
public contre la conclusion d'inconstitutionnalité
prononcée par le juge McDonald a I'égard de la
réduction de traitement de 5 pour 100 imposée aux
membres de la Cour provinciale de I’ Alberta par le
Payment to Provincial Judges Amendment Regula-
tion, Alta. Reg. 116/94, et al’égard des a. 13(1)a)
et b) de la Provincial Court Judges Act. Enfin, je
déclarerais inconstitutionnel le par. 17(1) de la
Provincial Court Judges Act.
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The Payment to Provincial Judges Amendment
Regulation, Alta. Reg. 116/94, is therefore of no
force or effect. However, given the institutional
burdens that must be met by Alberta, | suspend this
declaration of invalidity for a period of one year.*
| also declare ss. 13(1)(a), 13(1)(b) and 17(1) of
the Alberta Provincial Court Judges Act to be of
no force or effect. As there were no submissions as
to costs, none shall be awarded.

C. Manitoba Provincial Judges Assn. v. Manitoba
(Minister of Justice)

(1) Answers to Constitutional Questions
(Appendix “D")

The answers to the constitutional questions are
as follows:

Question 1
(@: Yes
(b): No.

Question 2
(a): Yes
(b): No.

Question 3
(@: Yes
(b): No.

(2) Disposition

| would sever the phrase “as ajudge of The Pro-
vincial Court or” from s. 9 of Bill 22, and would
accordingly declare the salary reduction imposed
on judges of the Manitoba Provincial Court to be
of no force or effect. Even though Bill 22 is no
longer in force, that does not affect the fully retro-
active nature of this declaration of invalidity. |
would also issue mandamus, directing the govern-
ment to perform its statutory duty, pursuant to
s. 11.1(6) of The Provincial Court Act, to imple-
ment the report of the standing committee of the
provincial legislature which recommended a 3 per-

*See [1998] 1 SCR. 3, at para. 15.

Le Payment to Provincial Judges Amendment
Regulation, Alta. Reg. 116/94, est par conséquent
inopérant. Toutefois, compte tenu du fardeau insti-
tutionnel auquel doit faire face I'Alberta, je sus-
pens pour un an cette déclaration d’invalidité*. Je
déclare également inopérants les al. 13(1)a) et b) et
le par. 17(1) de la Provincial Court Judges Act de
I’ Alberta. Comme aucune observation n'a été pré-
sentée relativement a la question des dépens, il ne
sera accordé aucuns dépens.

C. Manitoba Provincial Judges Assn. c. Manitoba
(Ministre de la Justice)

(1) Réponses aux gquestions constitutionnelles

(annexe D)

Voici les réponses aux questions constitution-
nelles:

Question 1
a): Oui.
b): Non.

Question 2
a): Oui.
b): Non.

Question 3
a): Oui.
b): Non.

(2) Dispositif

Je supprimerais les mots «a titre de juges de la
Cour provinciale ou» qui figurent al’art. 9 delaloi
22 et je déclarerais inopérante la réduction des trai-
tements imposée aux juges de la Cour provinciae
du Manitoba. Bien que cette loi ne soit plus en
vigueur, ce fait n'a aucune incidence sur la nature
pleinement rétroactive de la présente déclaration
d’invalidité. Je décernerais également un bref de
mandamus intimant au gouvernement de respecter
I’obligation légale 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

*Voir [1998] 1 R.C.S. 3, au par. 15.
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cent increase to judges saaries effective April 3,
1993, and which was approved by the provincial
legislature on June 24, 1992. If the government
wishes to persist in its decision to reduce the sala
ries of Manitoba Provincia Court judges for the
1993-94 year by 3.8 percent, and for the 1994-95
year by an amount generally equivalent to the
amount by which the salaries of employees under a
collective agreement with the Crown in right of
Manitoba were reduced, it must remand the matter
to the JCC. Only after the JCC has issued a report,
and the statutory requirements laid down ins. 11.1
of The Provincial Court Act have been complied
with, is it constitutionally permissible for the pro-
vincial legidature to reduce the salaries of Provin-
cial Court judges asit sought to do through Bill 22.
| also issue a declaration that the requirement that
the staff of the Provincial Court take unpaid leave
and the resulting closure of the Provincia Court
during the summer of 1994 on “Filmon Fridays’
violated the judicia independence of that court,
and direct that s. 4(1) of Bill 22 be read in the way
| have described above. Finaly, | issue a declara
tion that the Manitoba government violated the
judicia independence of the Provincial Court by
attempting to engage in salary negotiations with
the Manitoba Provincial Judges Association.

| would allow therefore the appeal in Manitoba
Provincial Judges Assn. v. Manitoba (Minister of
Justice), with respect to the salary reduction
imposed on members of the Manitoba Provincial
Court, the closure of the Manitoba Provincial
Court, and the attempt by the provincial executive
to engage in salary negotiations with the judges of
the Provincia Court. Costs are awarded to the
appellants throughout.

Appendix “A”

Reference re Remuneration of Judges of the Pro-
vincial Court of Prince Edward Island, October
11, 1994

la législature provinciale recommandant une
hausse de 3 pour 100 des traitements des juges pre-
nant effet le 3 avril 1993, rapport qui a é&té
approuvé par la légidature provinciale le 24 juin
1992. Si le gouvernement persiste a vouloir réduire
les traitements des juges de la Cour provinciale du
Manitoba de 3,8 pour 100 pour I'exercice 1993-
1994, et, pour I’ exercice 1994-1995, d’ une somme
correspondant de fagon générale a la réduction de
sdaire subie par les personnes parties a une con-
vention collective avec Sa Majesté du chef du
Manitoba, il doit renvoyer la question au CRJ. Ce
n'est qu’ aprés 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 éé remplies,
gu'il sera constitutionnellement permis a I’ assem-
blée |égidative de réduire les traitements des juges
de la Cour provinciadle comme elle entendait le
faire par laloi 22. Je déclare en outre que I’ obliga-
tion faite au personnel de la Cour provinciae de
prendre des jours de congé sans solde et la ferme-
ture de la Cour provinciae qui en a résulté au
cours des «vendredis de Filmon», durant I'été de
1994, ont violé I'indépendance de cette cour, et
j'ordonne que le par. 4(1) de la loi 22 soit inter-
prété de la maniére que j’ ai décrite précédemment.
Finalement, je déclare que le gouvernement du
Manitoba a violé I'indépendance de la Cour pro-
vinciale en tentant d entamer des négociations
salariales avec la Manitoba Provincial Judges
Association.

En conséquence, je suis d'avis d’accueillir le
pourvoi dans |’ affaire Manitoba Provincial Judges
Assn. ¢. Manitoba (Ministre de la Justice), tant en
ce qui atrait alaréduction de traitements imposée
aux membres de la Cour provinciale du Manitoba,
gu’a la fermeture de la Cour provinciale du Mani-
toba et a la tentative de I’ exécutif provincial d'en-
tamer des négociations salariales avec les juges de
la Cour provinciale. Les dépens sont adjugés aux
appelants dans toutes les cours.

Annexe A

Renvoi relatif a la rémunération des juges de la
Cour provinciale de I'lle-du-Prince-Edouard, 11
octobre 1994
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1. Can the Legislature of the Province of Prince Edward
Island make laws such that the remuneration of
Judges of the Provincia Court may be decreased,
increased, or otherwise adjusted, either:

(a) as part of an overall public economic measure, or
(b) in certain circumstances established by law?

2. If the answer to 1(a) or (b) is yes, then do the Judges
of the Provincial Court of Prince Edward Island cur-
rently enjoy a basic or sufficient degree of financial
security or remuneration such that they constitute an
independent and impartial tribunal within the mean-
ing of section 11(d) of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms and such other sections as may
be applicable?

Appendix “B”

Reference re Independence and Impartiality of
Judges of the Provincial Court of Prince Edward
Island, February 13, 1995

1. Having regard to the Statement of Facts, the original
of which is on file with the Supreme Court of Prince
Edward Island, can a Judge of the Provincial Court
of Prince Edward Island (as appointed pursuant to
the Provincial Court Act, R.S.P.E.I. 1988, Cap. P-25,
as amended) be perceived as having a sufficient or
basic degree of:

(a) security of tenure, or

(b) institutional independence with respect to mat-
ters of administration bearing on the exercise of
the Judge’s judicial function, or

(c) financial security,

such that the Judge is an independent and impartial
tribuna within the meaning of section 11(d) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms?

2. Having regard to the said Statement of Facts, with
respect to “security of tenure’, is the independence
and impartiality of a Judge of the Provincial Court of
Prince Edward Island affected to the extent that he is
no longer an independent and impartial tribunal
within the meaning of section 11(d) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms by:

(a) the pension provision in section 8(1)(c) of the
Provincial Court Act, supra?

1. La léegislature de I'Tle-du-Prince-Edouard peut-elle
promulguer des lois telles que la rémunération des
juges de la Cour provinciae puisse ére diminuée,
augmentée ou autrement modifiée,

a) soit a titre de mesure globale d’économie des
deniers publics,

b) soit dans certaines circonstances prévues par la
loi?

2. Si la réponse aux questions 1a) ou 1b) est affirma-
tive, les juges de la Cour provinciae de I'lle-du-
Prince-Edouard jouissent-ils actuellement d’'une
sécurité financiere ou d’une rémunération suffisantes
telles qu'ils constituent un tribunal indépendant et
impartial au sens de I’alinéa 11d) de la Charte cana-
dienne des droits et libertés ou au sens d autres dis-
positions éventuellement applicables?

Annexe B

Renvoi relatif a I'indépendance et a I'impartialité
des juges de la Cour provinciale de I'lle-du-
Prince-Edouard, 13 février 1995

1. Eu égard a I'exposé des faits, dont I'original a été
verse au dossier dont la Cour supréme de I’ lle-du-
Prince-Edouard est en possession, peut-on dire que
les juges de la Cour provinciae de I’ lle-du-Prince-
Edouard (nommés conformément a la Provincial
Court Act, R.S.P.E.l. 1988, ch. P-25, modifiée) jouis-
sent d’'un degré suffisant

a) de permanence,

b) d'indépendance institutionnelle a I'égard des
questions administratives relatives a |’ exercice de
leurs fonctions judiciaires,

¢) de sécurité financiere,

tel qu'ils constituent un tribunal indépendant et
impartial au sens de I'alinéa 11d) de la Charte cana-
dienne des droits et libertés?

2. Eu égard audit exposé des faits, concernant la «per-
manence», |'indépendance et I'impartialité des juges
de la Cour provinciale de I’lle-du-Prince-Edouard
sont-elles affectées au point que ces juges ne consti-
tuent plus un tribunal indépendant et impartial au
sens de I'adlinéa 11d) de la Charte canadienne des
droits et libertés du fait

a) de la disposition relative a la pension de retraite
de I’dinéa 8(1)c) de la Provincial Court Act sus-
mentionnée?
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(b) the fact that the Legislative Assembly of the
Province of Prince Edward Island has increased,
decreased or otherwise adjusted the remuneration
of Provincial Court Judges in the Province of
Prince Edward Island?

the provision for possible suspension or removal
of a Provincia Court Judge from office by the
Lieutenant Governor in Council pursuant to sec-
tion 10 of the Provincial Court Act, supra?

(c

~

(d

=

section 12(2) of the Provincial Court Act, supra,
which provides for a leave of absence to a Pro-
vincial Court Judge, due to illness, at the discre-
tion of the Lieutenant Governor in Council?

(e

~

section 13 of the Provincial Court Act, supra,
which provides for sabbatical leave to a Provin-
cial Court Judge at the discretion of the Lieuten-
ant Governor in Council?

(f) ateration(s) to the pension provisions provided in
section 8 of the Provincial Court Act, supra,
which could result in:

(i) anincrease or decrease in the pension bene-
fits payable?

(i) making the plan subject to no more than
equal contributions by Provincial Court
Judges and the Government of Prince
Edward Island?

(iii) an increase or decrease in the years of ser-
vice required for entitlement to the pension
benefits?

(iv) anincrease or decrease in the level of index-
ing of pension benefits, or the use of some
aternative index?

(g) remuneration of Provincial Court Judges
appointed on or after April 1, 1994, being deter-
mined for any year by calculating the average of
the remuneration of Provincial Court Judges in
the Provinces of Nova Scotia, New Brunswick
and Newfoundland on April 1 of the immedi-
ately preceding year?

and, if so affected, specifically in what way?

3. Having regard to the said Statement of Facts, with
respect to “institutional independence’, is the inde-
pendence and impartiality of a Judge of the Provin-
cia Court of Prince Edward Island affected to the
extent that he is no longer an independent and impar-

b) que I’ Assemblée légisiative provincide de I'le-
du-Prince-Edouard a augmenté, diminué ou autre-
ment modifié la rémunération des juges de la
Cour provinciale de I’ lle-du-Prince-Edouard?

[de] la disposition prévoyant I’ éventualité de la
suspension ou du renvoi d un juge de la Cour pro-
vinciale par le lieutenant-gouverneur en conseil
en vertu de I’ article 10 de la Provincial Court Act
susmentionnée?

d) du paragraphe 12(2) de la Provincial Court Act
susmentionnée, qui prévoit I'octroi d'un congé
aux juges de la Cour provinciale qui sont
malades, & la discrétion du lieutenant-gouverneur
en conseil?

C

~

€) del’article 13 de la Provincial Court Act susmen-
tionnée, qui prévoit I'octroi d'un congé sabba-
tique aux juges de la Cour provinciale, aladiscré-
tion du lieutenant-gouverneur en conseil?

f) des modifications apportées aux dispositions rela-
tives a la pension de retraite prévues a I’ article 8
de la Provincial Court Act susmentionnée, les-
quelles pourraient entrainer

i) uneaugmentation ou une diminution des pres-
tations de retraite payables?

ii) I"assujettissement du régime a des cotisations
au maximum égales pour les juges de la Cour
provinciale et pour le gouvernement de I'lle-
du-Prince-Edouard?

iii) une augmentation ou une diminution du nom-
bre d’ années de service requis pour avoir droit
a des prestations de retraite?

iv) une augmentation ou une diminution du
niveau d'indexation des prestations de retraite
ou le recours & un autre indice quelconque?

g) de la rémunération des juges de la Cour provin-
ciale nommeés le ou apres le 1¢ avril 1994, qui
sera calculée, pour toute I’ année, en fonction de la
moyenne de la rémunération des juges de Cour
provinciale de la Nouvelle-Ecosse, du Nouveau-
Brunswick et de Terre-Neuve au 1€ avril de I'an-
née précédente?

et, s leur indépendance et leur impartialité en sont
affectées, en quoi précisément le sont-elles?

3. Eu égard audit exposé des faits, concernant I’ «indé-
pendance institutionnelle», I'indépendance et I'im-
partialité des juges de la Cour provinciale de !’ lle-du-
Prince-Edouard sont-€lles affectées au point que ces
juges ne constituent plus un tribunal indépendant et
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tial tribunal within the meaning of section 11(d) of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms by:

(a) the location of the Provincial Courts, the offices
of the Judges of the Provincial Court, the staff
and court clerks associated with the Provincia
Court, in relation to the offices of other Judges of
Superior Courts, Legal Aid offices, Crown Attor-
neys offices, or the offices of representatives of
the Attorney General?

the fact that the Provincial Court Judges do not
administer their own budget as provided to the
Judicial Services Section of the Office of the
Attorney General for the Province of Prince
Edward Island?

(c) the designation of a place of residence of a par-
ticular Provincial Court Judge?

(b

~

(d) communication between a Provincial Court
Judge and the Director of Legal and Judicial Ser-
vicesin the Office of the Attorney General or the
Attorney General for the Province of Prince
Edward Island on issues relating to the adminis-

tration of justice in the Province?

~

(e

~

the position of the Chief Judge being vacant?

(f) the fact that the Attorney General, via the Direc-
tor of Lega and Judicial Services, declined to
fund, and opposed an application to fund, lega
counsel for the Chief Judge of the Provincial
Court or Provincial Court Judges, as interven-
or(s) in Reference re Remuneration of Provincial
Court Judges and the Jurisdiction of the Legisla-
ture and Related Matters dated October 11,
1994?

(g9) Regulation No. EC631/94 enacted pursuant to
the Public Sector Pay Reduction Act, SP.E.I.
1994, Cap. 517

and, if so affected, specifically in what way?

4. Having regard to the said Statement of Facts, with

respect to “financial security”, is the independence
and impartiality of a Judge of the Provincial Court of
Prince Edward Island affected to the extent that he is
no longer an independent and impartial tribunal
within the meaning of section 11(d) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms by:

() a general pay reduction for all public sector
employees, and for al who hold public office,

impartial au sens de I’alinéa 11d) de la Charte cana-
dienne des droits et libertés du fait

a) de I'endroit ou se trouvent les salles d’ audience
de la Cour et les bureaux des juges, du personnel
et des greffiers de la Cour provinciae, par rapport
aux locaux et bureaux des autres juges de cours
supérieures, aux bureaux de I'aide juridique, aux
bureaux des substituts du procureur général ou a
ceux des représentants du procureur général?

b) que les juges de la Cour provinciale n’adminis-
trent pas leur propre budget, qui est accordé a la
Section des services judiciaires du Bureau du pro-

cureur général de I'lle-du-Prince-Edouard?

~

c) deladésignation d’'un lieu de résidence a I’ égard
de tel ou tel juge de la Cour provinciale?

d) de la communication entre un juge de la Cour
provinciale et le directeur des Services juridiques
et judiciaires du Bureau du_procureur général ou
le procureur général de I'lle-du-Prince-Edouard
au sujet de questions relatives a I’administration

de la justice dans la province?

=

gue le poste du juge en chef soit vacant?

&

f) que le procureur général, par I'intermédiaire du
directeur des Services juridiques et judiciaires, a
refusé de financer et s est opposé ala demande en
vue de financer les services d’un avocat représen-
tant le juge en chef de la Cour provinciale ou les
juges de la Cour provinciae en tant qu'interve-
nant(s) dans le renvoi Reference re Remuneration
of Provincial Court Judges and the Jurisdiction of
the Legislature and Related Matters en date du 11
octobre 1994?

g) du reglement no EC631/94 pris en vertu de la
Public Sector Pay Reduction Act, SP.E.I. 1994,
ch. 51?

et, s leur indépendance et leur impartialité en sont
affectées, en quoi précisement le sont-elles?

. Eu égard audit exposé des faits, concernant la «sécu-

rité financiere», I'indépendance et I'impartialité des
juges de la Cour provinciale de I'lle-du-Prince-
Edouard sont-€elles affectées au point que ces juges
ne constituent plus un tribunal indépendant et impar-
tial au sens de I’ainéa 11d) de la Charte canadienne
des droits et libertés du fait

a) d'une réduction générale de la rémunération de
tous les fonctionnaires et de tous les membres du
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(b)

(c

~

(d

—~

(e

~

()

~

(9

(h

=

(i)

including Judges, which is enacted by the Legis-
lative Assembly of Prince Edward Island?

a remuneration freeze for al public sector
employees, and for al who hold public office,
including Judges, which is implemented by the
Government of Prince Edward Island or is
enacted by the Legidative Assembly of Prince
Edward Island?

the fact that Judges salaries are not automati-
cally adjusted annually to account for inflation?

Provincial Court Judges having the ability to
negotiate any aspect of their remuneration pack-
age?

Provincial Court Judges salaries being estab-
lished directly by the Legidative Assembly for
the Province of Prince Edward Island and per the
Provincial Court Act, supra, indirectly by other
legislative assemblies in Canada?

section 12(2) of the Provincial Court Act, supra,
which provides for a leave of absence to a Pro-
vincial Court Judge, due to illness, at the discre-
tion of the Lieutenant Governor in Council?

section 13 of the Provincial Court Act, supra,
which provides for sabbatical leave to a Provin-
cia Court Judge at the discretion of the Lieuten-
ant Governor in Council?

ateration(s) to the pension provisions provided
in section 8 of the Provincial Court Act, supra,
which could result in:

(i) anincrease or decrease in the pension bene-
fits payable?

(i) making the plan subject to no more than
equal contributions by Provincial Court
Judges and the Government of Prince
Edward Island?

an increase or decrease in the years of ser-
vice required for entitlement to the pension
benefits?

an increase or decrease in the level of
indexing of pension benefits, or the use of
some alternative index?

An Act to Amend the Provincial Court Act,
assented to May 19, 1994, which provides, inter
alia, that the remuneration of Provincial Court

(iii)

(iv)

b)

C

~

d)

€

~

f)

~

g

h)

secteur public, notamment les juges, par suite
d’une décision de I’ Assemblée |egidlative de |’ lle-
du-Prince-Edouard?

d’un gel de la rémunération de tous les fonction-
naires et de tous les membres du secteur public,
notamment les juges, par suite d’ une décision du
gouvernement ou de I’Assemblée Iégidative de
I’lle-du-Prince-Edouard?

gue le traitement des juges n’est pas automatique-
ment redressé tous les ans en fonction de I'infla-
tion?

que les juges de la Cour provinciale peuvent
négocier n’'importe quel aspect de leur rémunéra-
tion?

que le traitement des juges de la Cour provinciale
est fixé directement par I’ Assemblée |égislative
de I’ lle-du-Prince-Edouard et la Provincial Court
Act susmentionnée, et indirectement par d autres
assembl ées légidatives du Canada?

du paragraphe 12(2) de la Provincial Court Act
susmentionnée, qui prévoit I’octroi d’un congé
aux juges de la Cour provinciale qui sont malades,
a la discrétion du lieutenant-gouverneur en con-
seil?

deI’article 13 de la Provincial Court Act susmen-
tionnée, qui prévoit I'octroi d’un congé sabba
tique aux juges de la Cour provinciae, aladiscre-
tion du lieutenant-gouverneur en conseil?

des modifications apportées aux dispositions rela-
tives a la pension de retraite prévues a |’ article 8
de la Provincial Court Act susmentionnée, les-
quelles pourraient entrainer

i) une augmentation ou une diminution des
prestations de retraite payables?

i) 1"assujettissement du régime a des cotisations
au maximum égales pour les juges de la Cour
provinciale et pour le gouvernement de I'lle-
du-Prince-Edouard?

iii) une augmentation ou une diminution du nom-
bre d’années de service requis pour avoir
droit & des prestations de retraite?

iv) une augmentation ou une diminution du
niveau d'indexation des prestations de retraite
ou le recours a un autre indice quelconque?

de An Act to Amend the Provincial Court Act,
sanctionnée le 19 mai 1994, qui dispose entre
autres que la remunération des juges de la Cour
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Judges appointed on or after April 1, 1994, shall
be determined for any year by calculating the
average of the remuneration of Provincial Court
Judges in the Provinces of Nova Scotia, New
Brunswick and Newfoundland on April 1 of the
immediately preceding year?

() the fact that the Attorney General, via the Direc-
tor of Legal and Judicia Services, declined to
fund, and opposed an application to fund, legal
counsel for the Chief Judge of the Provincial
Court or Provincial Court Judges, as interven-
or(s) in Reference re Remuneration of Provincial
Court Judges and the Jurisdiction of the Legisla-
ture and Related Matters dated October 11,
1994?

(k) Regulation No. EC631/94 enacted pursuant to
the Public Sector Pay Reduction Act, supra?

and, if so affected, specifically in what way?

. Notwithstanding the individual answers to the fore-
going questions, is there any other factor or combi-
nation of factors arising from the said Statement of
Facts that affects the independence and impartiality
of a Judge of the Provincial Court of Prince Edward
Island to the extent that he is no longer an indepen-
dent and impartia tribunal within the meaning of
section 11(d) of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms? If so affected, specifically in what way?

. Isit necessary for a Judge of the Provincia Court of
Prince Edward Island appointed pursuant to the Pro-
vincial Court Act, supra, to have the same level of
remuneration as a Judge of the Supreme Court of
Prince Edward Island appointed pursuant to the
Judges Act, R.S.C. 1985, c. J-1, in order to be an
independent and impartial tribunal within the mean-
ing of section 11(d) of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms?

. If the answer to question 6 is yes, in what particular
respect or respects is it so necessary?

. If any of the foregoing questions are answered “yes”’,
are any possible infringements or denials of any per-
son’s rights and freedoms as guaranteed by section
11(d) of the Canadian Charter of Rights and Free-
doms within reasonable limits prescribed by law as
can be demonstrably justified in a free and demo-
cratic society within the meaning of section 1 of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms?

provinciale nommés le ou apres le 1¢ avril 1994
sera calculée, pour toute année, en fonction de la
moyenne de la rémunération des juges de Cour
provinciale de la Nouvelle-Ecosse, du Nouveau-

Brunswick et de Terre-Neuve au 1° avril de I'an-
née précédente?

j) que le procureur général, par I'intermédiaire du
directeur des Services juridiques et judiciaires, a
refusé de financer et s est opposé a la demande en
vue de financer les services d'un avocat représen-
tant le juge en chef ou des juges de la Cour pro-
vinciale en tant gqu’intervenant(s) dans le renvoi
Reference re Remuneration of Provincial Court
Judges and the Jurisdiction of the Legislature and
Related Matters en date du 11 octobre 1994?

k) du réglement no EC631/94 pris en vertu de la
Public Sector Pay Reduction Act susmentionnée?

et, si leur indépendance et leur impartiaité en sont
affectées, en quoi précisément le sont-elles?

. Nonobstant les réponses particulieres aux questions

ci-dessus, existe-t-il un ou d’ autres facteurs souleves
par ledit exposé des faits qui affecteraient I’indépen-
dance et I'impartialité des juges de la Cour provin-
cide de I'lle-du-Prince-Edouard au point que ces
juges ne constituent plus un tribunal indépendant et
impartial au sens de I’ainéa 11d) de la Charte cana-
dienne des droits et libertés? Et, s c'est le cas, en
quoi précisément le sont-elles?

. Est-il nécessaire que les juges de la Cour provincide

de I'fle-du-Prince-Edouard (nommeés en vertu de la
Provincial Court Act susmentionnée) aient le méme
niveau de rémunération que les juges de la Cour
supréme de I'fle-du-Prince-Edouard (nommés en
vertu de la Loi sur les juges, L.R.C. (1985), ch. J-1)
pour constituer un tribuna indépendant et impartial
au sens de I'alinéa 11d) de la Charte canadienne des
droits et libertés?

. Si laréponse a la question 6 est affirmative, en quoi

précisément est-ce nécessaire?

. S la réponse a I’'une quelconque des questions ci-

dessus est affirmative, y at-il violation ou déni de
droits ou de libertés garantis par I’ainéa 11d) de la
Charte canadienne des droits et libertés dans les
limites raisonnables prescrites par une regle de droit
dont lajustification puisse se démontrer dans le cadre
d'une société libre et démocratique au sens de I'ar-
ticle premier de la Charte canadienne des droits et
libertés?
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Appendix “C”

Congtitutional questions in R. v. Campbell, R. v.
Ekmecic, and R. v. Wickman, June 26, 1996

1

Does the provision made in s. 17(1) of the Provincial
Court Judges Act, S.A. 1981, c. P-20.1, for the remu-
neration of judges of the Provincial Court of Alberta,
when read on its own or in conjunction with the reg-
ulations enacted thereunder (with the exception of
the regulation referred to in question 2), fail to pro-
vide a sufficient degree of financia security to con-
stitute that court an independent and impartia tribu-
nal within the meaning of s. 11(d) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms?

. Does the 5% salary reduction imposed by the Pay-

ment to Provincial Judges Amendment Regulation,
Alta. Reg. 116/94, infringe the right to be tried by an
independent and impartial tribunal guaranteed by
s. 11(d) of the Canadian Charter of Rights and Free-
doms?

. Do s. 11(1)(c) and s. 11(2) of the Provincial Court

Judges Act, S.A. 1981, c. P-20.1, relating to the han-
dling by the Judicia Council of complaints against
judges of the Provincial Court of Alberta, when read
in light of s. 10(1)(e) and s. 10(2) of the Act, infringe
the right to be tried by an independent and impartial
tribunal guaranteed by s. 11(d) of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms?

. Does the inclusion of “lack of competence” and

“conduct” in s. 11(1)(b) of the Provincial Court
Judges Act, S.A. 1981, c. P-20.1, infringe the right to
be tried by an independent and impartial tribunal
guaranteed by s. 11(d) of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms?

. Does s. 13(1)(a) of the Provincial Court Judges Act,

S.A. 1981, c. P-20.1, authorizing the Minister of Jus-
tice to designate the place at which ajudge shall have
his residence, infringe the right to be tried by an
independent and impartia tribunal guaranteed by s.
11(d) of the Canadian Charter of Rights and Free-
doms?

. Does s. 13(1)(b) of the Provincial Court Judges Act,

S.A. 1981, c. P-20.1, authorizing the Minister of Jus-
tice to designate the Court’s sitting days, infringe the
right to be tried by an independent and impartia tri-
bunal guaranteed by s. 11(d) of the Canadian Char-
ter of Rights and Freedoms?

Annexe C

Questions congtitutionnelles dans R. ¢. Campbell,
R. c. Ekmecic et R. c. Wickman, 26 juin 1996

1. Est-ce que, interprétées seules ou en corrélation avec

leurs réglements d’application (a |'exception du
reglement mentionné a la question 2), les disposi-
tions du par. 17(1) de laProvincial Court Judges Act,
S.A. 1981, ch. P-20.1, qui pourvoient a la rémunéra-
tion des juges de la Cour provinciale de I’ Alberta,
font défaut d'assurer une sécurité financiere suffi-
sante pour faire de cette cour un tribunal indépendant
et impartial au sens de I’al. 11d) de la Charte cana-
dienne des draits et libertés?

. Est-ce que la réduction de 5 % des traitements impo-

sée par le Payment to Provincial Judges Amendment
Regulation, Alta. Reg. 116/94, porte atteinte au droit
d’étre jugé par un tribuna indépendant et impartial
garanti par I’al. 11d) de la Charte canadienne des
droits et libertés?

. Est-ce que, interprétés alalumiere deI’al. 10(1)e) et

du par. 10(2) de la Provincial Court Judges Act, SA.
1981, ch. P-20.1, I'a. 11(1)c) et le par. 11(2) de cette
loi, qui concernent le traitement, par le conseil de la
magistrature, des plaintes portées contre les juges de
la Cour provinciale de I’ Alberta, portent atteinte au
droit d’'étre jugé par un tribunal indépendant et
impartial garanti par I'al. 11d) de la Charte cana-
dienne des droits et libertés?

. Est-ce quel’inclusion, al’al. 11(1)b) de laProvincial

Court Judges Act, S.A. 1981, ch. P-20.1, des motifs
de plainte fondés sur I’ «<incompétence» et la «con-
duite», porte atteinte au droit d’ &tre jugé par un tribu-
nal indépendant et impartial garanti par I'al. 11d) de
la Charte canadienne des droits et libertés?

. Est-cequel’al. 13(1)a) de la Provincial Court Judges

Act, S.A. 1981, ch. P-20.1, qui autorise le ministre de
la Justice a désigner I’endroit ou doivent résider les
juges, porte atteinte au droit d' &tre jugé par un tribu-
nal indépendant et impartial garanti par I’al. 11d) de
la Charte canadienne des droits et libertés?

. Est-cequel’al. 13(1)b) de laProvincial Court Judges

Act, S.A. 1981, ch. P-20.1, qui autorise le ministre de
la Justice a désigner les jours de séance de la Cour
provinciae, porte atteinte au droit d’ &tre jugé par un
tribunal indépendant et impartial garanti par I'al.
11d) de la Charte canadienne des droits et libertées?
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7. If any of the foregoing questions are answered “yes’,
are any of the provisions justified under s. 1 of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms?

Appendix “D”

Constitutional questions in Manitoba Provincial
Judges Assn. v. Manitoba (Minister of Justice),
June 18, 1996

1 (@) Does s. 9 of The Public Sector Reduced
Work Week and Compensation Manage-
ment Act, SM. 1993, c. 21 (“Bill 22),
relating to the remuneration of the judges
of the Provincial Court of Manitoba, vio-
late in whole or in part the rule of law
and/or the requirement of an independent
and impartial tribunal imposed by s. 11(d)
of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms?

(b) If so, can the provision be justified as a
reasonable limit under s. 1 of the Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms?

2. (a) Tothe extent that s. 9 of Bill 22 repedls or
suspends the operation of s. 11.1 of The
Provincial Court Act, R.S.M. 1987, c.
C275, does it violate in whole or in part
the rule of law and/or the requirement of
an independent and impartia tribunal
imposed by s. 11(d) of the Canadian Char-
ter of Rights and Freedoms?

(b) If so, can the provision be justified as a
reasonable limit under s. 1 of the Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms?

3. (a) To the extent that s. 4 of Bill 22 authorizes
the withdrawal of court staff and personnel
on days of leave, does that provision vio-
late in whole or in part the rule of law
and/or requirement of an independent and
impartia tribunal imposed by s. 11(d) of
the Canadian Charter of Rights and Free-
doms?

7. S laréponse al'une de ces questions est oui, est-ce
gue les dispositions visées sont justifiées au sens de
I’article premier de la Charte canadienne des droits
et libertés?

Annexe D

Questions constitutionnelles dans Manitoba Pro-
vincial Judges Assn. c. Manitoba (Ministre de la
Justice), 18 juin 1996

1 a) L'article 9 de la Loi sur la réduction de la
semaine de travail et la gestion des salaires
dans le secteur public, L.M. 1993, ch. 21
(la «loi 22»), qui traite de la remunération
des juges de la Cour provinciae du Mani-
toba, viole-t-il en tout ou en partie la pri-
mauté du droit ou I’exigence relative a un
tribunal indépendant et impartial prévue a
I'al. 11d) de la Charte canadienne des
droits et libertés?

b) Dans I'affirmative, la disposition est-elle
justifiable en tant que limite raisonnable au
sens de |’ article premier de la Charte cana-
dienne des droits et libertés?

2. a) Dans la mesure ou I'art. 9 de la loi 22
abroge ou suspend I’ application de I’art.
11.1 de la Loi sur la Cour provinciale,
L.R.M. 1987, ch. C275, viole-t-il en tout ou
en partie la primauté du droit ou I’ exigence
relative a un tribunal indépendant et impar-
tial prévue al’a. 11d) de la Charte cana-
dienne des droits et libertés?

b) Dans I'affirmative, la disposition est-elle
justifiable en tant que limite raisonnable au
sens de |’ article premier de la Charte cana-
dienne des droits et libertés?

3. a) Danslamesureou I'art. 4 delaloi 22 auto-
rise le retrait de membres du personnel de
lacour en exigeant qu'ils prennent des jours
de congé, cette disposition viole-t-elle en
tout ou en partie la primauté du droit ou
I’exigence relative a un tribunal indépen-
dant et impartial prévue a I'd. 11d) de la
Charte canadienne des draits et libertés?



296

297

172

RE PROVINCIAL COURT JUDGES

La Forest J. [1997] 3 SCR.

(b) If so, can the provision be justified as a
reasonable limit under s. 1 of the Cana-
dian Charter of Rights and Freedoms?

The following are the reasons delivered by
LA FOREST J (dissenting in part) —
I. Introduction

The primary issue raised in these appedls is a
narrow one: has the reduction of the salaries of
provincial court judges, in the circumstances of
each of these cases, so affected the independence
of these judges that persons “charged with an
offence” before them are deprived of their right to
“an independent and impartia tribuna” within the
meaning of s. 11(d) of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms? | have had the advantage of
reading the reasons of the Chief Justice who sets
forth the facts and history of the litigation.
Although | agree with substantial portions of his
reasons, | cannot concur with his conclusion that
s. 11(d) forbids governments from changing
judges salaries without first having recourse to the
“judicial compensation commissions’” he
describes. Furthermore, | do not believe that
s. 11(d) prohibits salary discussions between gov-
ernments and judges. In my view, reading these
requirements into s. 11(d) represents both an
unjustified departure from established precedents
and a partial usurpation of the provinces power to
set the salaries of inferior court judges pursuant to
ss. 92(4) and 92(14) of the Constitution Act, 1867.
In addition to these issues, the Chief Justice deals
with a number of other questions respecting the
independence of provincial court judges that were
raised by the parties to these appeals. | agree with
his disposition of these issues.

But if the Chief Justice and | share a considera
ble measure of agreement on many of the issues
raised by the parties, that cannot be said of his
broad assertion concerning the protection provin-
cialy appointed judges exercising functions other
than criminal jurisdiction are afforded by virtue of

b) Dans I'affirmative, la disposition est-elle
justifiable en tant que limite raisonnable au
sens de |’ article premier de la Charte cana-
dienne des droits et libertés?

Version frangaise des motifs rendus par

LE JUGE LA FOREST (dissident en partie) —

I. Introduction

La principale question litigieuse soulevée par les
présents pourvois a un caractére restreint: Est-ce
que la réduction du traitement des juges de cours
provinciales, dans |es circonstances de chacune des
especes, a porté atteinte a leur indépendance au
point de priver les «inculpés» comparaissant
devant eux du droit d'&tre jugés par «un tribunal
indépendant et impartial» au sens de I’al. 11d) de
la Charte canadienne des droits et libertés? Jai eu
I"avantage de lire les motifs du Juge en chef, qui
expose les faits et I historique du litige. Bien que
je sois en grande partie d’ accord avec ses motifs, je
ne puis souscrire a sa conclusion selon lagquelle
I’al. 11d) interdit aux gouvernements de modifier
la rémunération des juges sans d'abord recourir
aux «commissions de la rémunération des juges»
gu'il décrit. Qui plus est, je ne pense pas que I'al.
11d) interdise les discussions salariales entre les
gouvernements et les juges. A mon sens, le fait de
considérer que I'al. 11d) comporte ces prescrip-
tions constitue a la fois une entorse injustifiee ala
jurisprudence établie et une usurpation partielle du
pouvoir de fixer la rémunération des juges des tri-
bunaux inférieurs qui est accordé aux provinces
par les par. 92(4) et (14) delaLoi congtitutionnelle
de 1867. Outre ces points, le Juge en chef examine
plusieurs autres questions touchant I’ indépendance
des juges des cours provinciales qui ont &é soule-
vées par les parties aux présents pourvois. Je suis
d’accord avec la fagon dont il statue sur ces ques-
tions.

Toutefois, méme si le Juge en chef et moi-méme
sommes dans une large mesure d’accord sur bon
nombre des questions soulevées par les parties, ce
n'est pas le cas pour ce qui est de son affirmation
générale sur la protection accordée par le préam-
bule de la Loi congtitutionnelle de 1867 aux juges
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the preamble to the Constitution Act, 1867. Indeed
| have grave reservations about the Court entering
into a discussion of the matter in the present
appeals. Only minimal reference was made to it by
counsel who essentially argued the issues on the
basis of s. 11(d) of the Charter which guarantees
that anyone charged with an offence is entitled to a
fair hearing by “an independent and impartial tri-
bunal”. | observe that this protection afforded in
relation to criminal proceedings is expressly pro-
vided by the Charter.

| add that, in relation to prosecutions for an
offence, there are compelling reasons for including
this guarantee to supplement the specific constitu-
tional protection for the federally appointed courts
set out in ss. 96-100 of the Constitution Act, 1867.
Being accused of a crime is one of the most
momentous encounters an individual can have with
the power of the state. Such persons are the sole
beneficiaries of the rights set out in s. 11(d). No
explanation is required asto why it is essential that
the fate of accused persons be in the hands of inde-
pendent and impartial adjudicators.

Whether, and to what extent, other persons
appearing before inferior courts are entitled to
such protection is a difficult and open question;
one which may have significant implications for
the administration of justice throughout the land.
Before addressing such an important constitutional
issue, it is, in my view, critical to have the benefit
of full submissions from counsel.

My concern arises out of the nature of judicia
power. As | see it, the judiciary derives its public
acceptance and its strength from the fact that
judges do not initiate recourse to the law. Rather,
they respond to grievances raised by those who
come before them seeking to have the law applied,
listening fairly to the representations of all parties,
always subject to the discipline provided by the
facts of the case. This sustains their impartiality
and limits their powers. Unlike the other branches

qui sont nommeés par les provinces et qui N’ exer-
cent pas une juridiction pénale. De fait, j' émets de
sérieuses réserves quant a |’ opportunité de I'exa
men de cette question par la Cour dans le cadre des
présents pourvois. Les avocats y ont a peine fait
référence et ils ont essentiellement débattu les
guestions litigieuses en fonction de I'al. 11d) de la
Charte, disposition qui garantit & un inculpé le
droit a un proces équitable devant «un tribunal
indépendant et impartial». Je souligne que cette
protection, qui est accordée a I'égard des pour-
suites pénales, est expressément prévue par la
Charte.

J gjoute que, dans le cas de poursuites intentées
relativement a une infraction, il existe des raisons
impérieuses d'inclure cette garantie pour complé-
ter la protection constitutionnelle spécifiquement
accordée par les art. 96 a 100 de la Loi constitu-
tionnelle de 1867 aux juges nommés par le gouver-
nement fédéral. Le fait d'étre accusé d' un crime
est |’ un des contacts les plus marquants qu’ un indi-
vidu peut avoir avec la puissance de |'Etat. Les
personnes inculpées sont les uniques bénéficiaires
des droits garantis par I'al. 11d). Il est superflu
d’expliquer pourquoi il est essentiel que des juges
indépendants et impartiaux décident de leur sort.

Laquestion de savoir si d’ autres personnes com-
paraissant devant des tribunaux inférieurs ont droit
aune telle protection et, si oui, dans quelle mesure,
est une question difficile et controversée, qui peut
avoir des répercussions importantes sur |’adminis-
tration de la justice partout au pays. Avant d'exa
miner une question constitutionnelle aussi impor-
tante, il est, selon moi, crucia davoir regu des
observations exhaustives de la part des avocats sur
celle-ci.

Mon inquié&tude découle de la nature du pouvoir
judiciaire. Selon moi, le judiciaire tire son accepta-
tion publique et sa force du fait que les poursuites
ne sont pas intentées a I'instigation des juges.
Ceux-ci répondent plutdt aux griefs formulés par
ceux qui sadressent a eux dans le but de faire
appliquer la loi, écoutant avec impartiaité les
observations de toutes les parties, tout &ant cons-
tamment soumis a la discipline que leur imposent
les faits de I'espece. C'est ce qui soutient leur
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of the government, the judicial branch does not
initiate matters and has no agenda of its own. Its
sole duty is to hear and decide cases on the issues
presented to it in accordance with the law and the
Congtitution. And so it was that Alexander
Hamilton referred to the courts as “the least dan-
gerous’” branch of government: The Federalist,
No. 78.

Indeed courts are generaly reluctant to com-
ment on matters that are not necessary to decide in
order to dispose of the case at hand. This policy is
especially apposite in constitutional cases, where
the implications of abstract legal conclusions are
often unpredictable and can, in retrospect, turn out
to be undesirable. After adverting to a number of
decisions of this Court endorsing this principle,
Sopinka J. stated the following for the mgjority in
Phillips v. Nova Scotia (Commission of Inquiry
into the Westray Mine Tragedy), [1995] 2 S.C.R.
97, @ para. 9:

The policy which dictates restraint in constitutional
cases is sound. It is based on the realization that unnec-
essary constitutional pronouncements may prejudice
future cases, the implications of which have not been
foreseen. Early in this century, Viscount Haldane in
John Deere Plow Co. v. Wharton, [1915] A.C. 330, a
p. 339, stated that the abstract logical definition of the
scope of congtitutional provisions is not only “impracti-
cable, but is certain, if attempted, to cause embarrass-
ment and possible injustice in future cases’.

See aso Attorney General of Quebec v. Cumming,
[1978] 2 S.C.R. 605; The Queen in Right of Mani-
toba v. Air Canada, [1980] 2 S.C.R. 303; Winner
v. SM.T. (Eastern) Ltd., [1951] S.C.R. 887; Law
Society of Upper Canada v. Skapinker, [1984] 1
S.C.R. 357. Notably, Sopinka J. uttered this admo-
nition in a case in which the relevant lega issue
was fully argued in both this Court and in the court
below. The policy of forbearance with respect to
extraneous legal issues applies, a fortiori, in a case

impartialite et limite leurs pouvoirs. A la diffe-
rence des autres organes du gouvernement, le pou-
voir judiciaire n’amorce pas les choses et ne pour-
suit pas de programme propre. Son seul devoir est
d entendre et de trancher des affaires qui lui sont
soumises, conformément au droit et & la Constitu-
tion. Voila pourquoi Alexander Hamilton a dit que
les tribunaux étaient I’ organe du gouvernement «le
moins redoutable»: Le Fédéraliste, no 78.

De fait, les tribunaux sont généralement réti-
cents a commenter des questions qu'il n'est pas
nécessaire de trancher pour statuer sur un litige.
Cette régle de conduite est particulierement indi-
guée dans les affaires constitutionnelles, ou les
répercussions de conclusions de droit tirées dans
|"abstrait sont souvent imprévisibles et peuvent,
apres coup, se révéler malheureuses. Apres s étre
référé a un certain nombre de décisions dans les-
quelles notre Cour a approuvé ce principe, le juge
Sopinka a fait les remarques suivantes, au nom de
lamajorité, dans |’ arrét Phillips c. Nouvelle-Ecosse
(Commission d’ enquéte sur la tragédie de la mine
Westray), [1995] 2 R.C.S. 97, au par. 9:

La regle de conduite qui dicte la retenue dans les
affaires constitutionnelles est sensée. Elle repose sur
I'idée que toute déclaration inutile sur un point de droit
constitutionndl risque de causer a des affaires a venir un
prgudice dont les consequences n’'ont pas &é prévues.
Au début du siécle, le vicomte Haldane a dit, dans I’ ar-
rét John Deere Plow Co. ¢. Wharton, [1915] A.C. 330, a
la p. 339, que définir logiquement, dans I’ abstrait, la
portée de dispositions constitutionnelles non seulement
était [TRADUCTION] «irréalisable, mais encore créerait
sans aucun doute des embarras et peut-étre une injustice
dans les affaires a venir».

Voir aussi: Procureur général du Québec c. Cum-
ming, [1978] 2 R.C.S. 605; La Reine du chef du
Manitoba c. Air Canada, [1980] 2 R.C.S. 303;
Winner c. SM.T. (Eastern) Ltd., [1951] R.C.S.
887; Law Society of Upper Canada c. Skapinker,
[1984] 1 R.C.S. 357. Il convient de mentionner que
le juge Sopinka a fait cette mise en garde dans une
affaire ou la question de droit pertinente avait été
débattue de fagon exhaustive tant devant notre
Cour que devant le tribunal d'instance inférieure.
Cette politique d’ abstention a I’ égard des questions
de droit &trangéres aux débats s applique a plus
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where only the briefest of allusion to the issue was
made by counsel.

| am, therefore, deeply concerned that the Court
is entering into a debate on this issue without the
benefit of substantial argument. | am all the more
troubled since the question involves the proper
relationship between the political branches of gov-
ernment and the judicia branch, an issue on which
judges can hardly be seen to be indifferent, espe-
cially as it concerns their own remuneration. In
such circumstances, it is absolutely critical for the
Court to tread carefully and avoid making far-
reaching conclusions that are not necessary to
decide the case before it. If the Chief Justice’s dis-
cussion was of a merely margina character — a
side-wind so to speak — | would abstain from
commenting on it. After al, it is technically only
obiter dicta. Nevertheless, in light of the impor-
tance that will necessarily be attached to his
lengthy and sustained exegesis, | feel compelled to
express my view.

Il. The Effect of the Preamble to the Constitution

forte raison dans un cas ou les avocats n'ont fait
que de trés bréves alusions a une telle question.

Je suis donc profondément préoccupé par le fait
gue la Cour prenne part a un débat sur cette ques-
tion sans avoir entendu d'argumentation substan-
tielle a cet égard. Je suis d autant plus inquiet que
la question met en jeu les rapports que doivent
entretenir les organes politiques du gouvernement
et la magistrature, point al’égard duquel les juges
peuvent difficilement &tre percus comme indiffé-
rents, surtout lorsqu’il s'agit de leur propre rému-
nération. Dans de telles circonstances, il est abso-
lument crucial que la Cour avance avec précaution
et évite de tirer des conclusions d’ une grande por-
tée, qui ne sont pas nécessaires pour decider |’ af-
faire dont elle est saisie. Si I'analyse du Juge en
chef avait un caractére purement secondaire — si
elle était une digression pour ainsi dire —, je
m'’ abstiendrais de la commenter. Aprés tout, il ne
s agit, a strictement parler, que d' une opinion inci-
dente. Néanmoins, vu I'importance qui sera inévi-
tablement accordée a son exégese longue et soute-
nue, je me sens contraint d’ exprimer mon point de
vue.

Il. L'effet du préambule delaLoi congtitutionnelle

Act, 1867

| emphasize at the outset that it is not my posi-
tion that s. 11(d) of the Charter and ss. 96-100 of
the Constitution Act, 1867 comprise an exhaustive
code of judicial independence. As | discuss briefly
later, additional protection for judicial indepen-
dence may inhere in other provisions of the Con-
stitution. Nor do | deny that the Constitution
embraces unwritten rules, including rules that find
expression in the preamble of the Constitution Act,
1867; see New Brunswick Broadcasting Co. v.
Nova Scotia (Speaker of the House of Assembly),
[1993] 1 SC.R. 319. | hasten to add that these
rules redlly find their origin in specific provisions
of the Constitution viewed in light of our constitu-
tional heritage. In other words, what we are con-
cerned with is the meaning to be attached to an
expression used in a congtitutional provision.

de 1867

Jinsiste d'entrée de jeu sur le fait que je ne suis
pas d'avis que I'al. 11d) de la Charte et les art. 96
a 100 de la Loi constitutionnelle de 1867 établis-
sent un code exhaustif régissant I'indépendance
judiciaire. Comme je le dis brievement plus loin, il
est possible que d’ autres dispositions de la Consti-
tution protegent également I’indépendance des
juges. Je ne nie pas non plus que la Constitution
comprend des régles non écrites, notamment des
regles exprimées dans |le préambule de la Loi cons-
titutionnelle de 1867, voir New Brunswick Broad-
casting Co. c. Nouvelle-Ecosse (Président de I’ As-
semblée légidlative), [1993] 1 R.C.S. 319. Je
m’' empresse d’ gjouter que ces regles tirent en réa-
lité leur origine de dispositions précises de la
Congtitution, considérées sous I’ éclairage de notre
héritage constitutionnel. En d autres mots, ce qui
nous intéresse c'est le sens a donner a une expres-
sion employée dans une disposition constitution-
nelle.
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| take issue, however, with the Chief Justice’s
view that the preamble to the Constitution Act,
1867 isa source of constitutional limitations on the
power of legislatures to interfere with judicial
independence. In New Brunswick Broadcasting,
supra, this Court held that the privileges of the
Nova Scotia legislature had constitutional status by
virtue of the statement in the preamble expressing
the desire to have “a Constitution similar in Princi-
ple to that of the United Kingdom”. In reaching
this conclusion, the Court examined the historical
basis for the privileges of the British Parliament.
That analysis established that the power of Parlia-
ment to exclude strangers was absolute, constitu-
tional and immune from regulation by the courts.
The effect of the preamble, the Court held, is to
recognize and confirm that this long-standing prin-
ciple of British constitutional law was continued or
established in post-Confederation Canada.

There is no similar historical basis, in contrast,
for the idea that Parliament cannot interfere with
judicia independence. At the time of Confedera-
tion (and indeed to this day), the British Constitu-
tion did not contemplate the notion that Parliament
was limited in its ability to deal with judges. The
principle of judicial independence developed very
gradually in Great Britain; see generaly W. R.
Lederman, “The Independence of the Judiciary”
(1956), 34 Can. Bar Rev. 769 and 1139. In the
Norman era, judicial power was concentrated in
the hands of the King and his immediate entourage
(the Curia Regis). Subsequent centuries saw the
emergence of specialized courts and a professional
judiciary, and the king's participation in the judi-
cia function had by the end of the fifteenth cen-
tury effectively withered. Thus Blackstone in his
Commentaries was able to state:

... a present, by the long and uniform usage of many
ages, our kings have delegated their whole judicial
power to the judges of their several courts; which are the
grand depository of the fundamental laws of the king-
dom, and have gained a known and stated jurisdiction,

Je ne partage toutefois pas |" avis du Juge en chef
que le préambule de la Loi constitutionnelle de
1867 est une source de restrictions constitution-
nelles du pouvoir des |égislatures de porter atteinte
a I'indépendance des juges. Dans |'arrét New
Brunswick Broadcasting, précité, notre Cour a sta-
tué que les privileges de la législature de la
Nouvelle-Ecosse avaient un statut constitutionnel
en raison de la déclaration du préambule exprimant
le désir d’avoir «une constitution semblable dans
son principe a celle du Royaume-Uni». Pour par-
venir a cette conclusion, la Cour a examiné le fon-
dement historique des privileges dont jouit le Par-
lement britannique. Il est ressorti de cette analyse
gue le pouvoir qu'a le Parlement d exclure des
étrangers était absolu, constitutionnel et soustrait
au pouvoir de contrdle des tribunaux. La Cour a
statué que |’ effet du préambule est de reconnaitre
et de confirmer que ce principe de longue date du
droit constitutionnel britannique a &é maintenu ou
établi au Canada, apres la Confédération.

En revanche, I’idée que le Parlement ne peut pas
porter atteinte a |I'indépendance de la magistrature
n'a aucun fondement historique similaire. Au
moment de la Confédération (et méme de nos
jours), la Constitution britannique n’envisageait
pas que le Parlement soit limité dans sa capacité de
prendre des mesures a I’ égard des juges. Le prin-
cipe de I'indépendance judiciaire s'est développé
de fagon tres graduelle en Grande-Bretagne; voir,
de fagon générale, W. R. Lederman, «The Inde-
pendence of the Judiciary» (1956), 34 R. du B.
can. 769 et 1139. A |’ époque normande, le pouvoir
judiciaire était concentré entre les mains du roi et
de son entourage immédiat (la Curia Regis). Les
siecles suivants ont vu apparaitre des tribunaux
spéciaiseés et une magistrature professionnelle, et,
alafin du XVe siecle, le roi avait effectivement
cessé d’exercer des fonctions judiciaires. Dans
Commentaries on the Laws of England (4¢ éd.
1770), livre 1, Blackstone a donc pu déclarer ceci
(alap. 267):

... ayjourd hui, d'apres le long et uniforme usage de
plusieurs siecles, le pouvoir judiciaire de nos rois est
entierement délégué par eux aux juges de leurs diverses
cours de justice: ces juges sont les grands dépositaires
des lois fondamentales du royaume; ils ont acquis une
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regulated by certain established rules, which the crown
itself cannot now alter but by act of parliament.

(Sir William Blackstone, Commentaries on the
Laws of England (4th ed. 1770), Book 1, at
p. 267.)

Despite these advances, kings retained power to
apply pressure on the judiciary to conform to their
wishes through the exercise of the royal power of
dismissal. Generally speaking, up to the seven-
teenth century, judges held office during the king's
good pleasure (durante bene placito). This power
to dismiss judges for political ends was wielded
most liberally by the Stuart kings in the early sev-
enteenth century as part of their effort to assert the
royal prerogative powers over the authority of Par-
liament and the common law. It was thus natural
that protection against this kind of arbitrary, exec-
utive interference became a priority in the post-
revolution settlement. Efforts to secure such pro-
tection in legislation were scuttled in the two
decades following 1688, but at the turn of the cen-
tury William 111 gave his assent to the Act of Settle-
ment, 12 & 13 Will. 3, c. 2, which took effect with
the accession of George | in 1714. Section 3, para.
7 of that statute mandated that “Judges Commis-
sions be made Quandiu se bene gesserint [during
good behaviour], and their Salaries ascertained and
established; but upon the Address of both Houses
of Parliament it may be lawful to remove them”.
Further protection was provided by an Act of 1760
(Commissions and Salaries of Judges Act, 1 Geo.
3, ¢. 23), which ensured that the commissions of
judges continued notwithstanding the demise of
the king. Prior to this enactment, the governing
rule provided that al roya appointees, including
judges, vacated their offices upon the death of the
king.

Various jurists have asserted that these statutes
and their successors have come to be viewed as
“congtitutional” guarantees of an independent judi-
ciary. Professor Lederman writes, for example,
that it would be “unconstitutional” for the British

juridiction fixée et définie, exercée suivant des regles
établies et déterminées, que la couronne elle-méme ne
peut changer aujourd hui que par un acte du parle-
ment. ..

(Traduit par N. M. Chompré, Commentaires sur les
lois anglaises (1822), t. 1, ala p. 488.)

Malgré ces progres, les rois conservaient le pou-
voir de faire pression sur les juges pour qu'ils
accedent a leurs désirs grace a |’ exercice du pou-
voir royal de révocation. D’une maniere générale,
jusqu'au XVIIe siecle, la nomination des juges
était faite a titre amovible par le roi (durante bene
placito). Ce pouvoir de révoquer les juges, a des
fins politiques, a été exercé de fagon tres libérale
par les Stuarts, au début du XVIIe siecle, dans
leurs efforts pour faire triompher les pouvoirs de
prérogative du roi sur I' autorité du Parlement et sur
la common law. Il &tait donc naturel que la protec-
tion contre ce genre d'ingérence arbitraire du pou-
voir exécutif soit une priorité apres la révolution.
Les tentatives faites pour accorder pareille protec-
tion dans les lois ont été vaines au cours des deux
décennies qui ont suivi 1688, mais, au tournant du
siecle, William [11 a donné son assentiment a I’ Act
of Settlement, 12 & 13 Will. 3, ch. 2, loi qui est
entrée en vigueur avec |’avenement de George 1€
en 1714. L' article 3, par. 7 de cette loi précisait
gue [TRADUCTION] «la nomination des juges est
faite Quandiu se bene gesserint [a titre inamovi-
ble] et [que] leur traitement est déterminé et établi;
mais [qu']ils peuvent &tre révoqués sur adresse des
deux chambres du parlement». Une mesure de pro-
tection supplémentaire a été établie dans une loi de
1760 (Commissions and Salaries of Judges Act, 1
Geo. 3, ch. 23), qui garantissait que les juges conti-
nuaient d exercer leurs fonctions malgré le déces
du roi. La regle qui régissait la question avant
I’édiction de cette loi disposait que toutes les per-
sonnes nommeées par le roi, dont les juges, ces-
saient d’ occuper leur charge a la mort du roi.

Plusieurs juristes ont affirmé que ces lois et cel-
les qui les ont remplacées ont fini par étre considé-
rées comme des garanties «constitutionnelles» de
I'indépendance de la magistrature. Par exemple, le
professeur Lederman écrit qu'il serait «inconstitu-
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Parliament to cut the salary of an individual supe-
rior court judge during his or her commission or to
reduce the salaries of judges as a class to the extent
that it threatened their independence (supra, at
p. 795). It has thus been suggested that the pream-
ble to the Constitution Act, 1867, which expresses
adesire to have a Constitution “similar in Principle
to that of the United Kingdom” is a source of judi-
cial independence in Canada: Beauregard v.
Canada, [1986] 2 SC.R. 56, at p. 72.

Even if it is accepted that judicial independence
had become a “constitutional” principle in Britain
by 1867, it is important to understand the precise
meaning of that term in British law. Unlike
Canada, Great Britain does not have a written con-
stitution. Under accepted British legal theory, Par-
liament is supreme. By this | mean that there are
no limitations upon its legislative competence. As
Dicey explains, Parliament has “under the English
congtitution, the right to make or unmake any law
whatever; and, further, that no person or body is
recognised by the law of England as having a right
to override or set aside the legidation of Parlia-
ment” (A. V. Dicey, Introduction to the Sudy of
the Law of the Constitution (10th ed. 1959), at
pp. 39-40). This principle has been modified some-
what in recent decades to take into account the
effect of Great Britain’s membership in the Euro-
pean Community, but ultimately, the British Par-
liament remains supreme; see E. C. S. Wade and
A. W. Bradley, Congtitutional and Administrative
Law (11th ed. 1993), by A. W. Bradley and K. D.
Ewing, at pp. 68-87; Colin Turpin, British Govern-
ment and the Constitution (3rd ed. 1995), at
pp. 298-99.

The consequence of parliamentary supremacy is
that judicial review of legislation is not possible.
The courts have no power to hold an Act of Parlia-
ment invalid or unconstitutional. When it is said
that a certain principle or convention is “constitu-
tional”, this does not mean that a statute violating
that principle can be found to be ultra vires Parlia-

tionnel» que le Parlement britannique réduise le
traitement d'un juge donné d’'une cour supérieure
pendant son mandat ou réduise ceux des juges, en
tant que catégorie, dans la mesure ol cela menace
leur indépendance (loc. cit.,, ala p. 795). Il a en
conséquence été avanceé que le préambule de la Loi
constitutionnelle de 1867, qui exprime le désir
d avoir une congtitution «semblable dans son prin-
cipe a celle du Royaume-Uni», est une source d'in-
dépendance du pouvoir judiciaire au Canada:
Beauregard c. Canada, [1986] 2 R.C.S. 56, a la
p. 72.

Méme s'il est accepté que I'indépendance de la
magistrature était devenue un principe «constitu-
tionnel» en Grande-Bretagne en 1867, il est impor-
tant de comprendre la signification précise de ce
terme en droit britannique. Contrairement au
Canada, la Grande-Bretagne n'a pas de constitu-
tion écrite. Suivant la théorie juridique britannique
reconnue, le Parlement est supréme. Je veux dire
par la que sa compétence légidative est illimitée.
Comme Dicey I'explique, le Parlement a, [TRA-
DUCTION] «en vertu de la constitution anglaise, le
droit de faire ou d abroger quelque loi que ce soit;
de plus, le droit anglais ne reconnait a aucun indi-
vidu ou organisme le droit de déroger aux lois du
Parlement ou de les annuler» (A. V. Dicey, Intro-
duction to the Sudy of the Law of the Constitution
(10e éd. 1959), aux pp. 39 et 40). Ce principe a &té
guelque peu modifié au cours des dernieres déecen-
nies pour tenir compte de I’ effet de I’ entrée de la
Grande-Bretagne dans la Communauté euro-
péenne, mais, en derniere analyse, le Parlement
britannique demeure supréme; voir E. C. S. Wade
et A. W. Bradley, Constitutional and Administra-
tive Law (11e &d. 1993), par A. W. Bradley et K.
D. Ewing, aux pp. 68 a 87; Colin Turpin, British
Government and the Constitution (3¢ &d. 1995),
aux pp. 298 et 299.

La conséquence de la suprématie du Parlement
est que le contrdle judiciaire des lois n’est pas pos-
sible. Les tribunaux n’ont pas le pouvoir de décla-
rer inopérante ou inconstitutionnelle une loi du
Parlement. Quand on dit d’ une convention ou d’un
principe donné qu’'il a un caractere «constitution-
nel», cela ne veut pas dire gu'une loi y portant
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ment. As Lord Reid stated in Madzimbamuto v.
Lardner-Burke, [1969] 1 A.C. 645 (P.C), at
p. 723

It is often said that it would be unconstitutional for
the United Kingdom Parliament to do certain things,
meaning that the moral, political or other reasons
against doing them are so strong that most people would
regard it as highly improper if Parliament did these
things. But that does not mean that it is beyond the
power of Parliament to do such things. If Parliament
chose to do any of them the courts could not hold the
Act of Parliament invalid.

See also: Manuel v. Attorney-General, [1983] Ch.
77 (CA)).

This fundamenta principle is illustrated by the
debate that occurred when members of the English
judiciary complained to the Prime Minister in the
early 1930s about legislation which reduced the
salaries of judges, along with those of civil ser-
vants, by 20 percent as an emergency response to a
financial crisis. Viscount Buckmaster, who vigor-
oudly resisted the notion that judges’ salaries could
be diminished during their term of office, admitted
that Parliament was supreme and could repeal the
Act of Settlement if it chose to do so. He only
objected that it was not permissible to effectively
repeal the Act by order in council; see UK., H.L.
Parliamentary Debates, vol. 90, cols. 67-68
(November 23, 1933). It seems that the judges
themselves also conceded this point; see R. F. V.
Heuston, Lives of the Lord Chancellors 1885-1940
(1964), at p. 514.

The idea that there were enforceable limits on
the power of the British Parliament to interfere
with the judiciary at the time of Confederation,
then, is an historical fallacy. By expressing a
desire to have a Constitution “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 legidlation violating the prin-
ciple of judicia independence. The framers did,
however, entrench the fundamental components of
judicia independence set out in the Act of Settle-
ment such that violations could be struck down by
the courts. This was accomplished, however, by

atteinte peut étre déclarée ultra vires du Parlement.
Comme I'a dit lord Reid, dans I’ arrét Madzimba-
muto c. Lardner-Burke, [1969] 1 A.C. 645 (C.P.), a
lap. 723:

[TRADUCTION] On dit souvent que le Parlement du
Royaume-Uni agirait de fagon inconstitutionnelle s'il
faisait certaines choses, en voulant dire que les raisons
morales, politiques et autres de s abstenir sont si fortes
que la plupart des gens considéreraient tout a fait abusif
gue le Parlement les fasse. Mais cela ne signifie pas que
le Parlement n'a pas le pouvoir de les faire. Si le Parle-
ment décide de les faire, les tribunaux ne pourront con-
clure que laloi du Parlement est invalide.

Voir aussi: Manuel c. Attorney-General, [1983]
Ch. 77 (C.A)).

Ce principe fondamental est illustré par le débat
qui a eu lieu lorsque, au début des années 30, des
juges anglais se sont plaints au premier ministre du
fait gu'une loi concue comme une mesure d’ur-
gence pour résoudre une crise financiere diminuait
de 20 pour 100 leur rémunération, de méme que
celle de fonctionnaires. Le vicomte Buckmaster,
qui S était énergiquement opposé a I'idee que le
traitement des juges puisse étre réduit pendant leur
mandat, a reconnu que le Parlement é&tait supréme
et pouvait abroger I’ Act of Settlement s'il jugeait
bon de le faire. Il a seulement fait valoir qu'il
n'était pas permis de I'abroger dans les faits par
décret; voir U.K., H.L. Parliamentary Debates,
vol. 90, cols. 67 et 68 (23 novembre 1933). Il
semble que les juges eux-mémes ont aussi concédé
ce point; voir R. F. V. Heuston, Lives of the Lord
Chancellors 1885-1940 (1964), ala p. 514.

L'idée qu'il existait des limites applicables au
pouvoir du Parlement britannique de porter atteinte
a I'indépendance du pouvair judiciaire au moment
de la Confédération est donc historiquement
fausse. En exprimant le désir d’avoir une constitu-
tion «semblable dans son principe a celle du
Royaume-Uni», les rédacteurs de la Loi constitu-
tionnelle de 1867 n’ ont pas donné aux tribunaux le
pouvoir d’annuler une loi portant atteinte au prin-
cipe de I'indépendance de la magistrature. |ls ont
toutefois effectivement constitutionnalise les éé-
ments fondamentaux de I'indépendance judiciaire
énoncés dans I’ Act of Settlement, de maniére a per-
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ss. 99-100 of the Constitution Act, 1867, not the
preamble.

It might be asserted that the argument presented
above is merely a technical quibble. After al, in
Canada the Constitution is supreme, not the legis-
latures. Courts have had the power to invalidate
unconstitutional legislation in this country since
1867. If judicial independence was a *constitu-
tional” principle in the broad sense in nineteenth-
century Britain, and that principle was continued
or established in Canada as a result of the pream-
ble to the Constitution Act, 1867, why should
Canadian courts resile from enforcing this princi-
ple by striking down incompatible legislation?

One answer to this question is the ambit of the
Act of Settlement. The protection it accorded was
limited to superior courts, specifically the central
courts of common law; see Lederman, supra, at
p. 782. It did not apply to inferior courts. While
subsequent legislation did provide limited protec-
tion for the independence of the judges of certain
statutory courts, such as the county courts, the
courts there were not regarded as within the ambit
of the “constitutional” protection in the British
sense. Generally the independence and impartiality
of these courts were ensured to litigants through
the superintendence exercised over them by the
superior courts by way of prerogative writs and
other extraordinary remedies. The overal task of
protection sought to be created for inferior courts
in the present appeals seems to me to be made of
insubstantial cloth, and certainly in no way similar
to anything to be found in the United Kingdom.

A more general answer to the question lies in
the nature of the power of judicia review. The
ability to nullify the laws of democratically elected
representatives derives its legitimacy from a super-
legislative source: the text of the Constitution. This
foundational document (in Canada, a series of doc-
uments) expresses the desire of the people to limit

mettre aux tribunaux de prendre des mesures con-
tre les atteintes a ce principe. Cependant, c'est au
moyen des art. 99 et 100 de la Loi constitutionnelle
de 1867, et non du préambule, qu'ils I’ont fait.

On pourrait peut-étre affirmer que le raisonne-
ment qui précede n'est qu'une argutie de forme.
Apréstout, ¢’ est la Constitution qui est supréme au
Canada, pas les légidlatures. Les tribunaux sont
habilités a invalider les lois incongtitutionnelles
dans notre pays depuis 1867. Si I'indépendance de
la magistrature était un principe «constitutionnel»
au sens large donné a ce terme au XIXe€ siecle en
Grande-Bretagne, et que ce principe ait &é main-
tenu ou établi au Canada par le préambule de la
Loi constitutionnelle de 1867, pourquoi les tribu-
naux canadiens devraient-ils s abstenir de |’ appli-
guer pour annuler des dispositions incompatibles?

La portée de I'Act of Settlement fournit une
réponse a cette question. Cette loi ne protégeait
gue les cours supérieures, plus précisément les
cours centrales de common law; voir Lederman,
loc. cit., ala p. 782. Elle ne protégeait pas les tri-
bunaux inférieurs. Méme si des lois subséquentes
ont effectivement accordé une protection limitée a
I'indépendance des juges de certaines cours créées
par la loi, comme les cours de comté, les cours
anglaises n’ étaient pas considérées comme des tri-
bunaux bénéficiant de la protection «constitution-
nelle» au sens britannique de ce terme. D’une
maniere générale, I’'indépendance et I'impartialité
de ces tribunaux étaient garanties aux justiciables
grace a la surveillance exercée par les cours supé-
rieures au moyen des brefs de prérogative et
d’ autres recours extraordinaires. La fonction géné-
rale de protection qu’ on cherche a créer en faveur
des tribunaux inférieurs dans les présents pourvois
me semble étre faite d’ une étoffe peu solide, et ne
s apparente certes d aucune facon a quoi que ce
soit au Royaume-Uni.

La nature du pouvoir de contrdle judiciaire four-
nit une réponse plus générale a cette question. Le
pouvoir d'annuler les lois adoptées par des repré-
sentants democratiquement élus tire sa légitimité
d’une source supra-légidative: le texte de la Cons-
titution. Ce document fondamenta (au Canada, il
s agit de plusieurs documents) exprime le désir du
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the power of legislaturesin certain specified ways.
Because our Constitution is entrenched, those limi-
tations cannot be changed by recourse to the usual
democratic process. They are not cast in stone,
however, and can be modified in accordance with
a further expression of democratic will: constitu-
tional amendment.

Judicia review, therefore, is politicaly legiti-
mate only insofar as it involves the interpretation
of an authoritative constitutional instrument. In
this sense, it is akin to statutory interpretation. In
each case, the court’s role is to divine the intent or
purpose of the text as it has been expressed by the
people through the mechanism of the democratic
process. Of course, many (but not all) constitu-
tional provisions are cast in broad and abstract lan-
guage. Courts have the often arduous task of expli-
cating the effect of this language in a myriad of
factual circumstances, many of which may not
have been contemplated by the framers of the Con-
gtitution. While there are inevitable disputes about
the manner in which courts should perform this
duty, for example by according more or less defer-
ence to legislative decisions, there is general agree-
ment that the task itself is legitimate.

This legitimacy is imperiled, however, when
courts attempt to limit the power of legidatures
without recourse to express textual authority. From
time to time, members of this Court have sug-
gested that our Constitution comprehends implied
rights that circumscribe legidlative competence. On
the theory that the efficacy of parliamentary
democracy requires free political expression, it has
been asserted that the curtailment of such expres-
sion is ultra vires both provincial legislatures and
the federal Parliament: Switzman v. Elbling, [1957]
S.C.R. 285, a p. 328 (per Abbott J); OPSEU v.
Ontario (Attorney General), [1987] 2 S.C.R. 2, at
p. 57 (per Beetz J.); see also: Referencere Alberta
Satutes, [1938] S.C.R. 100, at pp. 132-35 (per
Duff C.J), and at pp. 145-46 (per Cannon J.);
Switzman, supra, at pp. 306-7 (per Rand J.);
OPSEU, supra, at p. 25 (per Dickson C.J.); Fraser

peuple de limiter, de certaines fagons précises, le
pouvoir des législatures. Comme notre Constitu-
tion est écrite, ces limites ne peuvent pas étre
modifiées par le recours au processus démocra-
tique habituel. Toutefois, elles ne sont pas
immuables et peuvent &re modifiées au moyen
d'une autre forme d'expression de la volonté du
peuple: la modification constitutionnelle.

Le contrble judiciaire n'est donc politiquement
Iégitime que dans la mesure ou il met en jeu I'in-
terprétation d’un document constitutionnel qui fait
autorité. Dans ce sens, il S apparente a I’ interpréta-
tion des lois. Dans chaque affaire, le role du tribu-
nal consiste a deviner I'intention ou I’objet du
texte tel que I'a exprimé le peuple au moyen du
mécanisme du processus démocratique. Evidem-
ment, bien des dispositions constitutionnelles
(mais pas toutes) sont libellées dans un langage
général et abstrait. Les tribunaux ont la tache, sou-
vent ardue, d’ expliquer I’ effet de ce langage dans
une myriade de situations qui, dans bien des cas,
n'ont peut-étre pas été envisagées par les rédac-
teurs de la Constitution. Bien qu'il existe d'inévi-
tables désaccords sur la fagon dont les tribunaux
devraient accomplir cette tache, par exemple en
manifestant plus ou moins de retenue envers les
décisions du légidlateur, tous s accordent pour dire
gue cette fonction est elle-méme légitime.

Toutefois, cette legitimité est compromise lors-
que les tribunaux tentent de limiter le pouvoir des
legislatures sans s appuyer sur des textes expli-
cites. A I’occasion, des juges de notre Cour ont dit
gue notre Constitution comporte des droits impli-
cites qui limitent les pouvoirs des législateurs. Sui-
vant la théorie que I'efficacité de la démocratie
parlementaire exige la liberté d expression poli-
tique, il a été affirmé que la réduction de cette
liberté d'expression outrepasse les pouvoirs tant
des législatures provinciales que du Parlement
fédéral: Snitzman c. Elbling, [1957] R.C.S. 285, a
lap. 328 (le juge Abbott); SEFPO c. Ontario (Pro-
cureur général), [1987] 2 R.C.S. 2, alap. 57 (le
juge Beetz); voir aussi Reference re Alberta
Satutes, [1938] R.C.S. 100, aux pp. 132 4135 (le
juge en chef Duff), et aux pp. 145 et 146 (le juge
Cannon); Switzman, précité, aux pp. 306 et 307 (le
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v. Public Service Saff Relations Board, [1985] 2
S.C.R. 455, at pp. 462-63 (per Dickson C.J.);
RWDSU v. Dolphin Delivery Ltd., [1986] 2 S.C.R.
573, a p. 584 (per Mcintyre J.).

This theory, which is not so much an “implied
bill of rights’, as it has so often been called, but
rather a more limited guarantee of those communi-
cative freedoms necessary for the existence of par-
liamentary democracy, is not without appeal. An
argument can be made that, even under a constitu-
tional structure that deems Parliament to be
supreme, certain rights, including freedom of polit-
ical speech, should be enforced by the courts in
order to safeguard the democratic accountability of
Parliament. Without this limitation of its powers,
the argument runs, Parliament could subvert the
very process by which it acquired its legitimacy as
a representative, democratic institution; see F. R.
Scott, Civil Liberties and Canadian Federalism
(1959), at pp. 18-21; Dae Gibson, “Constitutional
Amendment and the Implied Bill of Rights’ (1966-
67), 12 McGill L.J. 497. It should be noted, how-
ever, that the idea that the Constitution contem-
plates implied protection for democratic rights has
been rejected by a number of eminent jurists as
being incompatible with the structure and history
of the Constitution; see Attorney General for
Canada and Dupond v. Montreal, [1978] 2 S.C.R.
770, a p. 796 (per Beetz J); Bora Laskin, “An
Inquiry into the Diefenbaker Bill of Rights’
(1959), 37 Can. Bar Rev. 77, at pp. 100-103; Paul
C. Weéller, “The Supreme Court and the Law of
Canadian Federalism” (1973), 23 U.T.L.J. 307, at
p. 344; Peter W. Hogg, Constitutional Law of
Canada (3rd ed. 1992 (loose-leaf)), vol. 2, at
pp. 31-12 and 31-13.

Whatever attraction this theory may hold, and |
do not wish to be understood as either endorsing or
rejecting it, it is clear in my view that it may not be
used to justify the notion that the preamble to the
Constitution Act, 1867 contains implicit protection
for judicia independence. Although it has been
suggested that guarantees of political freedom flow

juge Rand); SEFPO, précité, alap. 25 (le juge en
chef Dickson); Fraser c. Commission des relations
de travail dans la Fonction publique, [1985] 2
R.C.S. 455, aux pp. 462 et 463 (le juge en chef
Dickson); SDGMR c. Dolphin Delivery Ltd.,
[1986] 2 R.C.S. 573, alap. 584 (le juge Mclintyre).

Cette théorie, qui n’est pas tant une «déclaration
des droits implicite», comme on I’ a souvent appe-
Iée, gqu’ une garantie plus limitée des libertés d' ex-
pression nécessaires a |’ existence de la démocratie
parlementaire, ne manque pas d’ attrait. Il est possi-
ble de soutenir que, méme dans une structure cons-
titutionnelle ol le Parlement est réputé supréme,
les tribunaux devraient faire respecter certains
droits, dont la liberté d’expression politique, afin
de protéger le principe de la responsabilité du Par-
lement devant le peuple. Suivant cet argument,
sans cette limitation de ses pouvairs, le Parlement
pourrait subvertir le processus méme par lequel il a
acquis sa légitimité en tant qu’institution démocra-
tique et représentative; voir F. R. Scott, Civil
Liberties and Canadian Federalism (1959), aux
pp. 18 a 21; Dae Gibson, «Constitutional
Amendment and the Implied Bill of Rights»
(1966-67), 12 R.D. McGill 497. 1l convient toute-
fois de souligner que I'idée que la Constitution
protége implicitement les droits democratiques a
€té rejetée par un certain nombre d' éminents juris-
tes en raison de son incompatibilité avec la struc-
ture et I" historique de la Constitution; voir Procu-
reur général du Canada et Dupond c. Montréal,
[1978] 2 R.C.S. 770, ala p. 796 (le juge Beetz);
Bora Laskin, «An Inquiry into the Diefenbaker
Bill of Rights» (1959), 37 R du B. can. 77, aux
pp. 100 a 103; Paul C. Weiler, «The Supreme
Court and the Law of Canadian Federalism»
(1973), 23 U.T.L.J. 307, a la p. 344; Peter W.
Hogg, Constitutional Law of Canada (3¢ éd. 1992
(feuilles mobiles)), vol. 2, aux pp. 31-12 et 31-13.

Quel que soit I'attrait que puisse avoir cette
théorie, et je ne désire pas qu'on interprete mes
remarques comme une acceptation ou un rejet de
celle-ci, il est clair, selon moi, qu’on ne peut I'in-
voquer pour justifier I'idée que le préambule de la
Loi congtitutionnelle de 1867 protege implicite-
ment |’ indépendance de la magistrature. |l a été dit
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from the preamble, as | have discussed in relation
to judicial independence, this position is untenable.
The better view is that if these guarantees exist,
they are implicit in s. 17 of the Constitution Act,
1867, which provides for the establishment of Par-
liament; see Gibson, supra, at p. 498. More impor-
tant, the justification for implied political freedoms
is that they are supportive, and not subversive, of
legislative supremacy. That doctrine holds that
democratically constituted legislatures, and not the
courts, are the ultimate guarantors of civil liberties,
including the right to an independent judiciary.
Implying protection for judicial independence
from the preambular commitment to a British-style
constitution, therefore, entirely misapprehends the
fundamental nature of that constitution.

This brings us back to the central point: to the
extent that courts in Canada have the power to
enforce the principle of judicial independence, this
power derives from the structure 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
Charter). While these provisions have been inter-
preted to provide guarantees of independence that
are not immediately manifest in their language,
this has been accomplished through the usual
mechanisms of constitutional interpretation, not
through recourse to the preamble. The legitimacy
of this interpretive exercise stems from its ground-
ing in an expression of democratic will, not from a
dubious theory of an implicit constitutional struc-
ture. The express provisions of the Constitution are
not, as the Chief Justice contends, “elaborations of
the underlying, unwritten, and organizing princi-
ples found in the preamble to the Constitution Act,
1867" (para. 107). On the contrary, they are the

que les garanties de liberté politique découlent du
préambule, mais, comme je I’a mentionné dans
mon analyse de |'indépendance judiciaire, cette
position est intenable. 1l faut plutdt dire que, s
cette liberté est garantie, elle I’est implicitement
par I'art. 17 de la Loi constitutionnelle de 1867,
qui prévoit la création du Parlement; voir Gibson,
loc. cit., alap. 498. Plusimportant encore, lajusti-
fication de libertés politiques implicites réside dans
lefait que ces libertés appuient la suprématie legis-
lative au lieu de la subvertir. Suivant cette théorie,
ce sont les législatures democratiquement consti-
tuées, et non les tribunaux, qui sont les garants, en
dernier ressort, des libertés civiles, y compris du
droit a un pouvoir judiciaire indépendant. Par con-
sequent, inférer la protection de I'indépendance de
la magistrature du désir exprimé dans le préambule
de se doter d'une constitution d'inspiration britan-
nique c'est se méprendre compléetement sur la
nature fondamentale de cette constitution.

Cette constatation nous ramene a |I’argument
central: dans la mesure ou les tribunaux canadiens
ont le pouvoir de faire respecter le principe del’in-
dépendance de la magistrature, ce pouvoir découle
de la structure du constitutionnalisme canadien, et
non du constitutionnalisme britannique. Notre
Congtitution prévoit expressément et le pouvoir de
contrdle judiciaire (& I'art. 52 de la Loi constitu-
tionnelle de 1982) et des garanties d’ indépendance
de la magistrature (aux art. 96 a 100 de la Loi
constitutionnelle de 1867 et a I'al. 11d) de la
Charte). Bien que ces dispositions aient &té inter-
prétées comme accordant des garanties d'indépen-
dance qui ne ressortent pas de fagcon manifeste de
leur libellg, eles I'ont &té au moyen des mécanis-
mes habituels d'interprétation constitutionnelle et
non par le recours au préambule. La légitimité de
cette demarche interprétative découle de son assise
sur une expression de la volonté democratique, et
non d’une théorie douteuse quant a I’existence
d’ une structure congtitutionnelle implicite. Les dis-
positions expresses de la Constitution ne sont pas,
comme I" affirme le Juge en chef, «I’ expression des
principes structurels sous-jacents non écrits, prévus
par le préambule de la Loi congtitutionnelle de
1867» (par. 107). Au contraire, ils sont la Constitu-
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Constitution. To assert otherwise is to subvert the
democratic foundation of judicial review.

In other words, the approach adopted by the
Chief Justice, in my view, misapprehends the
nature of the Constitution Act, 1867. The Act was
not intended as an abstract document on the nature
of government. The philosophical underpinnings
of government in a British colony were a given,
and find expression in the preamble. The Act was
intended to create governmental and judicial struc-
tures for the maintenance of a British system of
government in a federation of former British colo-
nies. Insofar as there were limits to legidlative
power in Canada, they flowed from the terms of
the Act (it being a British statute) that created them
and vis-a-vis Great Britain the condition of depen-
dency that prevailed in 1867. In considering the
nature of the structures created, it was relevant to
look at the principles underlying their British
counterparts as the preamble invites the courts to
do.

In considering the nature of the Canadian judi-
cial system in light of its British counterpart, one
should observe that only the superior courts' inde-
pendence and impartiality were regarded as “con-
gtitutional”. The independence and impartiality of
inferior courts were, in turn, protected through the
superintending functions of the superior courts.
They were not protected directly under the relevant
British “constitutional” principles.

This was the judicial organization that was
adopted for this country, with adaptations suitable
to Canadian conditions, in the judicature provi-
sions of the Constitution Act, 1867. In reviewing
these provisions, it is worth observing that the
courts given constitutional protection are expressly
named. The existing provincial inferior courts are
not mentioned, and, indeed, the Probate Courts of
some provinces were expressly excluded. Given
that the express provisions dealing with constitu-
tional protection for judicial independence have
specificaly spelled out their application, it seems

tion. Affirmer autre chose ¢’ est subvertir le fonde-
ment démocratique du contrdle judiciaire.

En d autres termes, |'approche adoptée par le
Juge en chef méconnait, selon moi, la nature de la
Loi congtitutionnelle de 1867. Cette loi n’a pas été
congue comme un document abstrait sur la nature
du gouvernement. Les fondements philosophiques
du gouvernement dans une colonie britannique
étaient un fait établi, et ils trouvent leur expression
dans le préeambule. La Loi constitutionnelle de
1867 visait a créer les structures gouvernementales
et judiciaires propres au maintien d’'un systeme de
gouvernement britannique dans une fédération
d anciennes colonies britanniques. Dans la mesure
ou des limites étaient imposées au pouvoir législa-
tif au Canada, elles découlaient des termes de laloi
(il sSagit d'une loi britannique) qui les a créées €,
vis-arvis de la Grande-Bretagne, de la situation de
dépendance qui existait en 1867. Dans |’ examen de
la nature des structures créées, il était opportun de
prendre en considération les principes sur lesquels
reposent leurs équivalents britanniques, comme le
préambule invite les tribunaux a le faire.

Dans I'examen de la nature du systeme judi-
ciaire canadien, sous I’ éclairage de son équivalent
britannique, il convient de signaler que seules I’in-
dépendance et I'impartialité des cours supérieures
étaient considérées comme «constitutionnelles».
L’'indépendance et I'impartialité des tribunaux
inférieurs étaient, quant a elles, protégées par les
cours supérieures, dans |'exercice de leurs fonc-
tions de surveillance. Elles n'étaient pas directe-
ment protégées par les principes «constitutionnel s»
britanniques pertinents.

Voaila I’ organisation judiciaire qui a &té adoptée
pour notre pays, avec |les adaptations nécessaires a
la situation canadienne, dans les dispositions rela
tives au pouvoir judiciaire de la Loi constitution-
nelle de 1867. Dans |’ examen de ces dispositions,
il convient de souligner que les tribunaux qui se
sont vu accorder une protection constitutionnelle
sont expressement nommeés. Les cours provinciales
de juridiction inférieure existantes ne sont pas
mentionnées et, de fait, les cours de vérification de
certaines provinces ont &té expressement exclues.
Etant donné que les dispositions traitant expressé-



[1997] 3 R.C.S.

RENVOI: JUGES DE LA COUR PROVINCIALE

Le juge La Forest 185

strained to extend the ambit of this protection by
reference to a general preambular statement. As
the mgjority stated in McVey (Re), [1992] 3 S.C.R.
475, at p. 525, “it would seem odd if general words
in a preamble were to be given more weight than
the specific provisions that deal with the matter”.

Thisis a matter of no little significance for other
reasons. If one is to give constitutional protection
to courts generaly, one must be able to determine
with some precision what the term “court” encom-
passes. It is clear both under the Constitution Act,
1867 as well as under s. 11(d) of the Charter what
courts are covered, those under the Constitution
Act, 1867 arising under historic events in British
constitutional history, those in s. 11(d) for the
compelling reasons already given, namely protec-
tion for persons accused of an offence. But what
are we to make of a genera protection for courts
such as that proposed by the Chief Justice? The
word “court” is a broad term and can encompass a
wide variety of tribunals. In the province of Que-
bec, for example, the term is legislatively used in
respect of any number of administrative tribunals.
Are we to include only those inferior courts apply-
ing ordinary jurisdiction in civil matters, or should
we include all sorts of administrative tribunals,
some of which are of far greater importance than
ordinary civil courts? And if we do, is adistinction
to be drawn between different tribunals and on the
basis of what principles is this to be done?

These are some of the issues that have per-
suaded me that this Court should not precipitously,
and without the benefit of argument of any real rel-
evance to the case before us, venture forth on this
uncharted sea. It is not as if the law as it stands is
devoid of devices to ensure independent and
impartial courts and tribunals. Quite the contrary, |

ment de la protection constitutionnelle de I'indé-
pendance de la magistrature précisent clairement a
qui elles s'appliquent, il semble exagéré d’ étendre
la portée de cette protection en se ré&férant a une
déclaration générale faite dans un préambule.
Comme il a été dit dans le jugement de la majorité
dans McVey (Re), [1992] 3 R.C.S. 475, alap. 525,
«il serait étrange qu'il faille accorder plus d’impor-
tance aux termes généraux d’'un préambule gqu’ aux
dispositions qui traitent spécifiquement de la ques-
tion».

Cette question revét une importance considéra-
ble pour d'autres raisons. Pour pouvoir accorder
une protection constitutionnelle aux tribunaux en
général, il faut &re en mesure de définir avec une
certaine précision ce qu’englobe le terme «tribu-
nal». L’identité des tribunaux visés par la Loi
congtitutionnelle de 1867 de méme que ceux Visés
par I’al. 11d) de la Charte ne fait pas de doute: ce
sont ceux qui sont visés par la Loi constitutionnelle
de 1867, eu égard aux événements historiques de
I’ histoire constitutionnelle britannique, et ceux qui
sont prévus a I’al. 11d) pour les raisons convain-
cantes déja fournies, savoir la protection des per-
sonnes faisant I’ objet d’une inculpation. Mais que
faut-il deduire d’une protection générale des tribu-
naux comme celle que propose le Juge en chef? Le
mot «tribunal» est un terme général, pouvant dési-
gner un grand nombre de tribunaux. Dans la pro-
vince de Québec, par exemple, le législateur
emploie ce terme pour désigner un certain nombre
de tribunaux administratifs. Devons-nous inclure
uniguement les cours inférieures exercant une juri-
diction civile ordinaire, ou devrions-nous inclure
toutes sortes de tribunaux administratifs, dont cer-
tains sont beaucoup plus importants que les cours
civiles ordinaires? Et s nous le faisons, doit-on
faire une distinction entre les différents tribunaux
et, s oui, en fonction de quels principes?

Vaila certains points qui m’'ont convaincu que
notre Cour ne devrait pas s aventurer précipitam-
ment sur ce terrain inexplorg, sans |'avantage
d’une argumentation véritablement pertinente a la
présente espece. Le droit en vigueur n'est pas
dépourvu de mécanismes pour garantir I’ existence
de tribunaux indépendants et impartiaux. Bien au
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would emphasize that the express protections for
judicia independence set out in the Constitution
are broad and powerful. They apply to all superior
court and other judges specified in s. 96 of the
Congtitution Act, 1867 as well as to inferior (pro-
vincial) courts exercising criminal jurisdiction.
Nothing presented in these appeals suggests that
these guarantees are not sufficient to ensure the
independence of the judiciary as a whole. The
superior courts have significant appellate and
supervisory jurisdiction over inferior courts. If the
impartiality of decisions from inferior courts is
threatened by a lack of independence, any ensuing
injustice may be rectified by the superior courts.

Should the foregoing provisions be found want-
ing, the Charter may conceivably be brought into
play. Thus it is possible that protection for the
independence for courts charged with determining
the constitutionality of government action inheres
ins. 24(1) of the Charter and s. 52 of the Constitu-
tion Act, 1982. It could be argued that the efficacy
of those provisions, which empower courts to grant
remedies for Charter violations and strike down
unconstitutional laws, respectively, depends upon
the existence of an independent and impartial adju-
dicator. The same may possibly be said in certain
cases involving the applicability of the guarantees
of liberty and security of the person arising in a
non-penal setting. | add that these various pos-
sibilities may be seen to be abetted by the commit-
ment to the rule of law expressed in the preamble
to the Charter. These, however, are issues | would
prefer to explore when they are brought before us
for decision.

I1l. Financia Security

| turn now to the main issue in these appeals:
whether the governments of Prince Edward Island,
Alberta and Manitoba violated s. 11(d) of the
Charter by compromising the financial security of

contraire, je tiens a souligner que les mesures
expresses de protection de |'indépendance de la
magistrature prévues par la Constitution sont éten-
dues et puissantes. Elles s appliquent a tous les
juges des cours supérieures et des autres cours pré-
cistes a I'art. 96 de la Loi constitutionnelle de
1867, ainsi qu'a ceux des cours inférieures (pro-
vinciales) exercant une juridiction pénale. Rien de
ce qui a éé présenté dans les présents pourvois
n’indique que ces mesures sont insuffisantes pour
garantir I"indépendance du pouvair judiciaire dans
son ensemble. Les cours supérieures ont une com-
pétence importante en matiere d' appel et de sur-
veillance vis-&vis des cours inférieures. Si I'im-
partialité des décisions rendues par les tribunaux
inférieurs est menacée par leur mangue d'indépen-
dance, les cours supérieures peuvent corriger les
injustices qui en résultent.

Si les dispositions qui précedent se révélaient
insuffisantes, il est concevable que la Charte
puisse entrer en jeu. |l est donc possible que la pro-
tection de I’ indépendance des tribunaux chargés de
statuer sur la constitutionnalité de mesures gouver-
nementales soit intrinsequement prévue au
par. 24(1) delaCharte et al’art. 52 delaLoi cons-
titutionnelle de 1982. On pourrait soutenir que |’ ef-
ficacite de ces dispositions qui, respectivement,
autorisent les tribunaux a accorder des réparations
al’égard des atteintes ala Charte et a déclarer ino-
pérantes les lois incongtitutionnelles, dépend de
I’existence d’'un arbitre indépendant et impartial.
Peut-étre qu'il en est de méme dans certaines
affaires portant sur I'applicabilité du droit a la
liberté et du droit a la sécurité de la personne en
contexte non pénal. Jaoute qu'il est possible de
considérer que ces différentes possibilités trouvent
appui dans la reconnaissance de la primauté du
droit exprimée dans le préambule de la Charte. Ce
sont toutefois des questions que je préférerais exa
miner quand elles seront soumises a notre Cour
pour décision.

I1l. La sécurité financiere

Jaborde maintenant la principale question en
litige dans les présents pourvois. les gouverne-
ments de I’lle-du-Prince-Edouard, de I’ Alberta et
du Manitoba ont-ils enfreint I’ al. 11d) de la Charte
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provincial court judges. In Valente v. The Queen,
[1985] 2 S.C.R. 673, this Court held that the guar-
antee of an independent judiciary set out in
s. 11(d) requires that tribunals exercising criminal
jurisdiction exhibit three “essential conditions’ of
independence: security of tenure, financial security
and ingtitutional independence. The Court also
found that judicial independence involves both
individual and institutional relationships. It
requires, in other words, both the individual inde-
pendence of a particular judge and the institutional
or collective independence of the tribunal of which
that judge is a member.

Building on Valente, the Chief Justice concludes
in the present appeals that the financial security
component of judicial independence has both indi-
vidual and institutional dimensions. The institu-
tional dimension, in his view, has three compo-
nents. One of these — the principle that reductions
to judicial remuneration cannot diminish salaries
to a point below a basic minimum level required
for the office of ajudge — is unobjectionable. As
there has been no suggestion in these appeals that
the salaries of provincial court judges have been
reduced to such a level, | need not comment fur-
ther on this issue.

The Chief Justice also finds, as a general princi-
ple, that s. 11(d) of the Charter permits govern-
ments to reduce, increase or freeze the saaries of
provincia court judges, either as part of an overall
economic measure which affects the salaries of all
persons paid from the public purse, or as part of a
measure directed at judges as a class. | agree. He
goes on to hold, however, that before such changes
can be made, governments must consider and
respond to the recommendations of an independent
“judicial compensation commission’. He further
concludes that s. 11(d) forbids, under any circum-
stances, discussions about remuneration between
the judiciary and the government.

en portant atteinte ala sécurité financiere des juges
de cours provinciales. Dans Valente c. La Reine,
[1985] 2 R.C.S. 673, notre Cour a statué que la
garantie d'indépendance du pouvair judiciaire pré-
vue a I'd. 11d) exige que les tribunaux exercant
une juridiction pénale satisfassent aux trois «condi-
tions essentielles» de I'indépendance: I'inamovibi-
lité, la securité financiere et I’indépendance insti-
tutionnelle. La Cour a également conclu que
I'indépendance de la magistrature comporte des
dimensions tant individuelles qu’institutionnelles.
Elle exige, en d'autres mots, I’indépendance indi-
viduelle de chaque juge d'un tribunal et I'indépen-
dance ingtitutionnelle ou collective de ce tribunal.

S appuyant sur I'arrét Valente, le Juge en chef
conclut, dans les présents pourvois, que |’ aspect
sécurité financiere de I'indépendance judiciaire a
des dimensions a la fois individuelles et institu-
tionnelles. Selon lui, la dimension institutionnelle
se compose de trois éléments. L'un d'eux — le
principe selon lequel la réduction de la rémunéra-
tion des juges ne peut avoir pour effet de ramener
les traitements a un niveau inférieur au niveau
minimal de base requis pour occuper la charge de
juge — est acceptable. Comme personne n'a pré-
tendu, dans le cadre des présents pourvois, que les
traitements des juges des cours provinciaes ont &té
ramenés aun tel niveau, je n'al pas besoin de com-
menter davantage cette question.

Le Juge en chef conclut en outre que, en régle
générale, I'al. 11d) de la Charte permet aux gou-
vernements de réduire, de hausser ou de bloquer
les traitements des juges des cours provinciaes
soit dans le cadre d’ une mesure économique géené-
rale touchant les salaires de toutes les personnes
rémunérées sur les fonds publics, soit dans e cadre
d’une mesure visant les juges en tant que catégo-
rie. Je suis d'accord avec lui. Toutefois, il poursuit
en disant qu’ avant d apporter de tels changements,
les gouvernements doivent examiner et répondre
aux recommandations d'une «commission [indé-
pendante] chargée d’ examiner la remunération des
juges». Puis il conclut que I'al. 11d) interdit, en
toutes circonstances, les discussions salariales
entre les juges et le gouvernement.
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| am unable to agree with these conclusions.
While both salary commissions and a concomitant
policy to avoid discussing remuneration other than
through the making of representations to commis-
sions may be desirable as matters of legidative
policy, they are not mandated by s. 11(d) of the
Charter. | begin with an examination of the text of
the Constitution. Section 11(d) of the Charter pro-
vides as follows:

11. Any person charged with an offence has the right

(d) to be presumed innocent until proven guilty
according to law in a fair and public hearing by an
independent and impartial tribunal; [Emphasis
added.]

By its express terms, s. 11(d) grants the right to an
independent tribunal to persons “charged with an
offence”. The guarantee of judicia independence
inhering in s. 11(d) redounds to the benefit of the
judged, not the judges, see Gratton v. Canadian
Judicial Council, [1994] 2 F.C. 769 (T.D.), at
p. 782; Philip B. Kurland, “The Constitution and
the Tenure of Federal Judges.: Some Notes from
History” (1968-69), 36 U. Chi. L. Rev. 665, at
p. 698. 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
accused persons receive fair trials.

This Court has confirmed that s. 11(d) does not
guarantee an “ideal” level of judicia indepen-
dence. After referring to a number of reports and
studies on judicial independence calling for
increased safeguards, Le Dain J. had thisto say in
Valente, supra, at pp. 692-93:

These efforts, particularly by the legal profession and
the judiciary, to strengthen the conditions of judicia
independence in Canada may be expected to continue as
a movement towards the ideal. 1t would not be feasible,
however, to apply the most rigorous and elaborate con-
ditions of judicial independence to the constitutional
requirement of independence in s. 11(d) of the Charter,
which may have to be applied to a variety of tribunals.
The legidative and constitutional provisions in Canada

Je suis incapable de souscrire a ces conclusions.
Bien que I’ établissement de commissions de rému-
nération et dune politiqgue concomitante interdi-
sant de discuter de rémunération autrement que par
la présentation d’ observations a ces commissions
puissent &tre des mesures souhaitables du point de
vue de la politique légidative, I'al. 11d) de la
Charte ne les rend pas obligatoires. Je commence
par un examen du texte de la Constitution. L’ alinéa
11d) de la Charte dispose:

11. Tout inculpé a le droit:

d) d'&re présumé innocent tant qu'il n’est pas déclaré
coupable, conformément alaloi, par un tribunal indé-
pendant et impartial a I’issue d'un proces public et
équitable; [Je souligne.]

Cette disposition accorde expressément aux
«inculpés» le droit d'étre jugés par un tribuna
indépendant. La garantie d’ indépendance judiciaire
prévue al’'a. 11d) bénéficie aux personnes jugées
et non aux juges; voir Gratton c. Conseil canadien
de la magistrature, [1994] 2 C.F. 769 (1'¢ inst.), a
lap. 782; Philip B. Kurland, «The Constitution and
the Tenure of Federal Judges: Some Notes from
History» (1968-69), 36 U. Chi. L. Rev. 665, a la
p. 698. L'alinéa 11d) n’ accorde donc pas aux juges
le niveau d'indépendance auquel ils estiment avoir
droit. Il leur garantit plutdt uniguement le degré
d’indépendance nécessaire pour faire en sorte que
les inculpés subissent un proces équitable.

Notre Cour a confirmé que I’al. 11d) ne garantit
pas un niveau «idéal» d'indépendance judiciaire.
Apres s étre référé a plusieurs rapports et études
sur I'indépendance judiciaire dans lesquels des
garanties accrues é&taient réclamées, le juge
Le Dain S'est exprimé en ces termes, dans I’ arrét
Valente, précité, aux pp. 692 et 693:

On peut s attendre que ces efforts, déployés particuliere-
ment par les milieux juridique et judiciaire en vue d’ af-
fermir les conditions de I’indépendance judiciaire au
Canada, vont continuer aviser I'idéal. Il ne serait cepen-
dant pas possible d appliquer les conditions les plus
rigoureuses et les plus éaborées de I'indépendance judi-
ciaire a I’exigence constitutionnelle d’indépendance
gu’ énonce I’al. 11d) de la Charte, qui peut devoir s ap-
pliquer a différents tribunaux. Les dispositions légida-
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governing matters which bear on the judicia indepen-
dence of tribunals trying persons charged with an
offence exhibit a great range and variety. The essential
conditions of judicial independence for purposes of
S. 11(d) must bear some reasonable relationship to that
variety. Moreover, it is the essence of the security
afforded by the essential conditions of judicial indepen-
dence that is appropriate for application under s. 11(d)

tives et constitutionnelles qui, au Canada, régissent les
questions ayant une portée sur I’indépendance judiciaire
des tribunaux qui jugent les personnes accusées d une
infraction sont fort diverses et variées. Les conditions
essentielles de I'indépendance judiciaire, pour les fins
de I'al. 11d), doivent avoir un lien raisonnable avec
cette diversité. De plus, c'est I'essence de la garantie
fournie par les conditions essentielles de I’ indépendance

and not any particular legislative or constitutional

judiciaire gu'il convient d appliquer en vertu de I'al.

formula by which it may be provided or guaranteed.

11d), et non pas gquelque formule législative ou constitu-

[Emphasis added].

Similarly, in R. v. Lippé, [1991] 2 SC.R. 114, at
p. 142, Lamer C.J. concluded that while the Que-
bec municipal court system, which allowed judges
to continue to practice as lawyers was not “ideal”,
it was sufficient for the purposes of s. 11(d). He
remarked:

| admit that a system which allows for part-time
judges is not the ideal system. However, the Constitu-
tion does not always guarantee the “ideal”. Perhaps the
idea system would be to have a panel of three or five
judges hearing every case; that may be the ideal, but it
certainly cannot be said to be constitutionally guaran-
teed. [Emphasis in original ]

As Lamer CJ. stated in R. v. Kuldip, [1990] 3
S.C.R. 618, at p. 638, “[t]he Charter aims to guar-
antee that individuals benefit from a minimum
standard of fundamental rights. If Parliament
chooses to grant protection over and above that
which is enshrined in our Charter, it is always at
liberty to do so.”

| also note that s. 11(d) expressly provides that
accused persons have a right to a hearing that is
both “independent” and “impartia”. As the Court
explained in Valente, supra, independence and
impartiality are discrete concepts;, see also R v.
Généreux, [1992] 1 S.C.R. 259, at p. 283. “Impar-
tiality”, Le Dain J. stated for the Court in Valente,
at p. 685, “refers to a state of mind or attitude of
the tribunal in relation to the issues and the parties
in a particular case”. Impartial adjudicators, in
other words, base their decisions on the merits of
the case, not the identity of the litigants. Indepen-
dence, in contrast, “connotes not merely a state of

tionnelle particuliere qui peut I’ offrir ou I'assurer. [Je
souligne.]

De méme, dansR. c. Lippg, [1991] 2 R.C.S. 114, a
lap. 142, le juge en chef Lamer a conclu que, bien
que le systéme de cours municipales du Québec,
qui permet aux juges de continuer a exercer le
droit en tant qu’' avocats, N’ était pas «idéal», il était
suffisant pour |’ application de I'al. 11d). Il a fait
remarquer:

J admets que le systeme qui permet d avoir des juges
atemps partiel n'est pas le systeme idéd. Toutefois, la
Constitution ne garantit pas toujours la situation
«idéale». Le systeme idéal pourrait peut-étre consister
en une formation de trois ou cing juges qui entendraient
chague affaire; c'est peut-étre lal’idéal, mais on ne peut
certainement pas dire que la Constitution le garantit.
[Souligné dans I’ original .]

Comme le juge en chef Lamer I’a dit dans R. c.
Kuldip, [1990] 3 R.C.S. 618, a la p. 638, «[l]a
Charte vise a assurer aux citoyens un minimum de
droits fondamentaux. Si le législateur choisit d’ac-
corder une protection supérieure a celle que pré-
voit la Charte, libre a lui de le faire.»

Je souligne également que I'al. 11d) indique
expressément que les inculpés ont le droit d'étre
entendus par un tribunal qui est alafois «indépen-
dant» et «impartial». Comme la Cour I'a expliqué
dans Valente, précité, I'indépendance et I'impartia-
lité sont des concepts distincts; voir auss R. c.
Généreux, [1992] 1 R.C.S. 259, ala p. 283. Dans
Valente, alap. 685, le juge Le Dain a dit, au nom
de la Cour, que «[l]'impartialité désigne un état
d’esprit ou une attitude du tribunal vis-a-vis des
points en litige et des parties dans une instance
donnée». En d'autres mots, les juges impartiaux
basent leurs décisions sur le fond de I'affaire et
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mind or attitude in the actual exercise of judicial
functions, but a status or relationship to others,
particularly to the executive branch of government,
that rests on objective conditions or guarantees’
(p. 685).

That being said, it isimportant to remember that
judicia independence is not an end in itself. Inde-
pendence is required only insofar as it serves to
ensure that cases are decided in an impartial man-
ner. As Lamer C.J. wrote in Lippé, supra, at
p. 139:

The overall objective of guaranteeing judicial inde-
pendence is to ensure a reasonable perception of impar-
tiality; judicia independence is but a “means’ to this
“end”. If judges could be perceived as “impartial” with-
out judicial “independence’, the requirement of “inde-
pendence” would be unnecessary. However, judicial
independence is critical to the public’'s perception of
impartiality. Independence is the cornerstone, a neces-
sary prerequisite, for judicial impartiality.

From the foregoing, it can be stated that the
“essential objective conditions’ of judicia inde-
pendence for the purposes of s. 11(d) consist of
those minimum guarantees that are necessary to
ensure that tribunals exercising criminal jurisdic-
tion act, and are perceived to act, in an impartial
manner. Section 11(d) does not empower this or
any other court to compel governments to enact
“model” legidation affording the utmost protection
for judicia independence. This is a task for the
legislatures, not the courts.

With this general principle in mind, | turn to the
first question at hand: does s. 11(d) require govern-
ments to establish judicial compensation commis-
sions and consider and respond to their recommen-
dations before changing the salaries of provincial
court judges? As noted by the Chief Justice in his
reasons, this Court held unanimously in Valente,
supra, that such commissions were not required for
the purposes of s. 11(d). This holding should be
followed, in my opinion, not simply because it is

non sur I’identité des parties. A I'opposg, I'indé-
pendance «connote non seulement un état d'esprit
ou une attitude dans I’ exercice concret des fonc-
tions judiciaires, mais aussi un statut, une relation
avec autrui, particulierement avec |’ organe exécu-
tif du gouvernement, qui repose sur des conditions
ou garanties objectives» (p. 685).

Celadit, il importe de ne pas oublier que I'indé-
pendance de la magistrature n’est pas une fin en
soi. L’indépendance n'est requise que dans la
mesure ou elle permet de faire en sorte que les
affaires soient décidées d'une maniére impartiale.
Comme I’ a écrit le juge en chef Lamer dans | arrét
Lippé, précité, alap. 139:

La garantie d’indépendance judiciaire vise dans I'en-
semble a assurer une perception raisonnable d'impartia-
litg; I'indépendance judiciaire n'est qu’un «moyen»
pour atteindre cette «fin». Si les juges pouvaient étre
percus comme «impartiaux» sans |’ «indépendance»
judiciaire, I'exigence d «indépendance» serait inutile.
Cependant, I'indépendance judiciaire est essentielle ala
perception d’impartialité qu’ale public. L’ indépendance
est la pierre angulaire, une condition préalable néces-
saire, de I'impartialité judiciaire.

A la lumiére de ce qui précéde, il est possible
d affirmer que les «conditions objectives essen-
tielles» de I'indépendance judiciaire pour I’ appli-
cation de I'al. 11d) sont les garanties minimales
gui sont nécessaires pour faire en sorte que les tri-
bunaux exercant une juridiction pénale agissent
avec impartialité et soient percus comme tels.
L'alinéa 11d) n’habilite pas notre Cour ou une
autre cour a forcer les gouvernements a édicter une
loi «type» accordant la protection supréme a l’in-
dépendance judiciaire. C'est aux législatures et
non aux tribunaux qu’il appartient de le faire.

C'est en gardant ce principe général a I’ esprit
que j’aborde la premiere question en litige: L’ali-
néa 11d) oblige-t-il les gouvernements a établir des
commissions chargées de la rémunération des
juges ainsi qu'a examiner les recommandations
faites par celles-ci et ay répondre avant de modi-
fier les traitements des juges des cours provin-
ciales? Comme I’a souligné le Juge en chef dans
ses motifs, notre Cour a statué, dans son jugement
unanime dans Valente, précité, quel’al. 11d) n’ exi-
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authoritative, but because it is grounded in reason
and common sense. As | have discussed, the Chief
Justice asserts that the financial security compo-
nent of judicia independence has both an individ-
ual and an institutiona or collective dimension. In
Valente, the Court focused solely on the individual
dimension, holding at p. 706 that “the essentia
point” of financial security “is that the right to sal-
ary of a provincia court judge is established by
law, and there is no way in which the Executive
could interfere with that right in a manner to affect
the independence of the individua judge’.

| agree that financial security has a collective
dimension. Judicial independence must include
protection against interference with the financial
security of the court as an institution. It is not
enough that the right to a salary is established by
law and that individual judges are protected
against arbitrary changes to their remuneration.
The possibility of economic manipulation also
arises from changes to the salaries of judges as a
class.

The fact that the potential for such manipulation
exists, however, does not justify the imposition of
judicial compensation commissions as a constitu-
tional imperative. As noted above, s. 11(d) does
not mandate “any particular legislative or constitu-
tional formula’: Valente, supra, at p. 693; see also
Généreux, supra, at pp. 284-85. This Court has
repeatedly held that s. 11(d) requires only that
courts exercising criminal jurisdiction be reasona-
bly perceived as independent. In Valente, supra,
Le Dain J. wrote the following for the Court at
p. 689:

Although judicia independenceis a status or relation-
ship resting on objective conditions or guarantees, as
well as a state of mind or attitude in the actual exercise
of judicial functions, it is sound, | think, that the test for
independence for the purposes of s. 11(d) of the Charter

geait pas I'éablissement de telles commissions.
Selon moi, cette décision devrait &tre suivie, pas
simplement parce qu’'elle fait autorité, mais parce
gu'elle est fondée sur la raison et le bon sens.
Comme je I’a mentionng, le Juge en chef affirme
gue |’ aspect sécurité financiere de I'indépendance
judiciaire a une dimension individuelle ainsi
gu’une dimension institutionnelle ou collective.
Dans I’ arrét Valente, la Cour ne s'est attachée qu’'a
la dimension individuelle et elle a statug, a la
p. 706, que «l’essentiel» de la sécurité financiere
«est que le droit du juge de cour provinciae a un
traitement soit prévu par la loi et qu'en aucune
maniéere | exécutif ne puisse empiéter sur ce droit
de fagon a affecter I'indépendance du juge pris
individuellement».

Je conviens que la sécurité financiere a une
dimension collective. L’indépendance judiciaire
doit comprendre la protection contre les atteintes a
la sécurité financiere de la cour en tant gu’institu-
tion. Il ne suffit pas que le droit & un traitement soit
prévu par la loi et que les juges pris individuelle-
ment soient protégés contre des changements arbi-
traires de leur rémunération. La possibilite de
manipulation &conomique peut également naltre de
changements apportés a la remunération des juges
en tant que catégorie.

Le fait qu'une telle possibilité de manipulation
existe ne justifie toutefois pas d’'imposer, en tant
qu'impératif constitutionnel, le recours a des com-
missions chargées d’ examiner la rémunération des
juges. Comme il a été souligné plus haut, I'al. 11d)
n'exige pas une «formule légisative ou constitu-
tionnelle particuliere»: Valente, précité, alap. 693;
voir aussi Généreux, précité, aux pp. 284 et 285.
Notre Cour a maintes fois statué que I'al. 11d)
exige smplement que les tribunaux exercant une
juridiction pénale soient raisonnablement percus
comme indépendants. Dans Valente, précité, le
juge Le Dain s'est exprimé en ces termes, au nom
de la Cour, ala p. 689:

Méme s I'indépendance judiciaire est un statut ou
une relation reposant sur des conditions ou des garanties
objectives, autant qu'un &at d'esprit ou une attitude
dans I’ exercice concret des fonctions judiciaires, il est
logique, & mon avis, que le critére de I'indépendance
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should be, as for impartiality, whether the tribunal may
be reasonably perceived as independent. Both indepen-
dence and impartiality are fundamental not only to the
capacity to do justice in a particular case but also to
individual and public confidence in the administration
of justice. Without that confidence the system cannot
command the respect and acceptance that are essential
to its effective operation. It is, therefore, important that a
tribunal should be perceived as independent, as well as
impartial, and that the test for independence should
include that perception. The perception must, however,
as | have suggested, be a perception of whether the tri-
bunal enjoys the essential objective conditions or guar-
antees of judicial independence, and not a perception of
how it will in fact act, regardless of whether it enjoys
such conditions or guarantees.

See also: Lippé, supra, at p. 139; Généreux, supra,
at p. 286.

In my view, it is abundantly clear that a reasona
ble, informed person would not perceive that, in
the absence of a commission process, al changes
to the remuneration of provincial court judges
threaten their independence. | reach this conclu-
sion by considering the type of change to judicial
sdaries that is at issue in the present appeals. It is
simply not reasonable to think that a decrease to
judicia salaries that is part of an overall economic
measure which affects the salaries of substantially
al persons paid from public funds imperils the
independence of the judiciary. To hold otherwiseis
to assume that judges could be influenced or
manipulated by such a reduction. A reasonable
person, | submit, would believe judges are made of
sturdier stuff than this.

Indeed, as support for his conclusion that
s. 11(d) does not prohibit non-discriminatory
reductions, the Chief Justice cites a number of
commentators who argue that such reductions are
congtitutional; see Hogg, supra, vol. 1, at p. 7-6;
Lederman, supra, at pp. 795, 1164; Wayne Renke,
Invoking Independence: Judicial Independence as
a No-cut Wage Guarantee (1994), at p. 30. As

aux fins de I’al. 11d) de la Charte soit, comme dans le
cas de I'impartialité, de savoir si le tribunal peut raison-
nablement &tre percu comme indépendant. Tant |’indé-
pendance que I'impartialité sont fondamentales non seu-
lement pour pouvoir rendre justice dans un cas donné,
mais aussi pour assurer la confiance de I'individu
comme du public dans I'’administration de la justice.
Sans cette confiance, le systeme ne peut commander le
respect et |I’acceptation qui sont essentiels a son fonc-
tionnement efficace. 11 importe donc qu’ un tribuna soit
percu comme indépendant autant qu’impartial et que le
critére de I'indépendance comporte cette perception qui
doit toutefois, comme je |’a proposg, étre celle d'un tri-
bunal jouissant des conditions ou garanties objectives
essentielles d’indépendance judiciaire, et non pas une
perception de la maniéere dont il agira en fait, indépen-
damment de la question de savoir S'il jouit de ces condi-
tions ou garanties.

Voir aussi: Lippé, précité, a la p. 139; Généreux,
précité, ala p. 286.

A mon avis, il est trés clair qu’ une personne rai-
sonnable et bien renseignée ne percevrait pas que,
en |"absence d’ une commission, tous les change-
ments apportés a la rémunération des juges des
cours provinciales menacent |’ indépendance de ces
juges. J arrive a cette conclusion en tenant compte
du type de modification des traitements des juges
qui est en litige dans les présents pourvois. Il n’est
tout simplement pas raisonnable de penser gu’ une
diminution de la rémunération des juges, qui S'ins-
crit dans le cadre d’ une mesure économique génée-
rale touchant le traitement de presgue toutes les
personnes remunérées sur les fonds publics, met en
péril I'indépendance de la magistrature. Statuer
autrement revient a présumer que les juges pour-
raient étre influencés ou manipulés par une telle
réduction. Je suis d' avis qu’ une personne raisonna-
ble serait plutdt portée a croire que les juges sont
faits d’'une étoffe plus solide que cela.

De fait, au soutien de sa conclusion que I'al.
11d) n’interdit pas les réductions non discrimina-
toires, le Juge en chef cite plusieurs commenta
teurs qui affirment que de telles réductions sont
congtitutionnelles; voir Hogg, op. cit., vol. 1, ala
p. 7-6; Lederman, loc. cit., aux pp. 795 et 1164;
Wayne Renke, Invoking Independence: Judicial
Independence as a No-cut Wage Guarantee (1994),
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stated by Professor Renke, “[w]here economic
measures apply equally to clerks, secretaries, man-
agers, public sector workers of al grades and
departments, as well as judges, how could judges
be manipulated?’ If thisis the case, why isit nec-
essary to require the intervention of an indepen-
dent commission before the government imposes
such reductions?

The Chief Justice addresses this question by
expressing sympathy for the view that salary
reductions that treat judges in the same manner as
civil servants undermine judicial independence
“precisely because they create the impression that
judges are merely public employees and are not
independent of the government” (para. 157
(emphasis in original)). Judicia independence, he
concludes, “can be threatened by measures which
treat judges either differently from, or identically
to, other persons paid from the public purse” (para
158). In order to guard against this threat, the argu-
ment goes, governments are required to have
recourse to the commission process before any
changes to remuneration are made.

With respect, | fail to see the logic in this posi-
tion. In Valente, supra, this Court rejected the
argument that the institutional independence of
provincia court judges was compromised by the
fact that they were treated as civil servants for the
purposes of pension and other financial benefits
and the executive exercised control over the con-
ferring of such discretionary benefits as post-retire-
ment reappointment, leaves of absence and the
right to engage in extra-judicial appointments. The
contention was that the government’s control over
these matters was calculated to make the court
appear as a branch of the executive and the judges
as civil servants. This impression, it was argued,
was reinforced by the manner in which the court
and its judges were associated with the Ministry of
the Attorney General in printed material intended
for public information.

a la p. 30. Comme I'a dit le professeur Renke,
[TRADUCTION] «[clomment les juges pourraient-ils
étre manipulés si les mesures économiques en
cause s appliquent également aux employés du
secteur public des différents ministéres et de tous
niveaux, qu'ils soient commis, secrétaires ou ges-
tionnaires? Si tel est le cas, pourquoi est-il néces-
saire d' exiger I'intervention d'une commission
indépendante avant que le gouvernement n’impose
de telles réductions?

Le Juge en chef répond a cette question en se
montrant favorable a I’ opinion que les réductions
de rémunération qui traitent les juges de la méme
maniere que les fonctionnaires sapent I'indépen-
dance judiciaire «précisément parce qu’elles créent
I'impression que les juges sont simplement des
employés de |'Etat et qu'ils ne sont pas indépen-
dants du gouvernement» (par. 157 (souligné dans
I"original)). Il conclut que I'indépendance de la
magistrature «peut &tre menacée par des mesures
qui soit traitent les juges differemment des autres
personnes rémunérées sur les fonds publics, soit
les traitent de fagon identique» (par. 158). Suivant
cet argument, les gouvernements doivent, pour
parer a cette menace, recourir a une commission
avant d'apporter des changements a la remunéra-
tion des juges.

En toute déférence, je ne saisis pas lalogique de
ce point de vue. Dans Valente, précité, notre Cour a
rejeté I'argument selon lequel I’'indépendance ins-
titutionnelle des juges de cours provinciales était
compromise par le fait que les juges é&taient consi-
dérés comme des fonctionnaires aux fins des pen-
sions et d’ autres avantages financiers, et que I’ exé-
cutif avait le pouvoir d attribuer des bénéfices
discrétionnaires comme les nouvelles nominations
apres |I'age de la retraite, les congés et le droit de
sadonner a des activités extrajudiciaires. On a
soutenu gue le pouvoir du gouvernement sur ces
questions était congu de maniére a faire percevoir
la cour comme un organe de I’ exécutif et les juges
comme des fonctionnaires. Cette impression, a-t-
on dit, était renforcée par la maniere dont la cour et
ses juges étaient associés au ministere du Procu-
reur général dans les brochures destinées a infor-
mer le public.
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In Valente, the Court held that none of these fac-
tors could reasonably be perceived to compromise
the ingtitutional independence of the judiciary. All
that is required, Le Dain J. stated for the Court at
p. 712, is that the judiciary retain control over “the
administrative decisions that bear directly and
immediately on the exercise of the judicia func-
tion”. Similarly, the fact that changes to judicial
salaries are linked, aong with other persons paid
from the public purse, to changes made to the
remuneration of civil servants does not create the
impression that judges are public employees who
are not independent from government. It must be
remembered that the test for judicial independence
incorporates the perception of the reasonable,
informed person. As noted by the Chief Justice in
his reasons, the question is “whether a reasonable
person, who was informed of the relevant statutory
provisions, their historical background and the tra-
ditions surrounding them, after viewing the matter
realistically and practically would conclude (that
the tribunal or court was independent)” (para.
113). In my view, such a person would not view
the linking of judges salaries to those of civil ser-
vants as compromising judicial independence.

The threat to judicial independence that arises
from the government’s power to set salaries con-
sists in the prospect that judges will be influenced
by the possihility that the government will punish
or reward them financially for their decisions. Pro-
tection against this potentiality is the raison d'ére
of the financial security component of judicial
independence. There is virtualy no possibility that
such economic manipulation will arise where the
government makes equivalent changes to the
remuneration of all persons paid from public
funds. The fact that such a procedure might leave
some members of the public with the impression
that provincia court judges are public servants is
thus irrelevant. A reasonable, informed person

Dans Valente, la Cour a statué qu’ aucun de ces
facteurs ne pouvait raisonnablement étre percu
comme ayant pour effet de porter atteinte al'indé-
pendance institutionnelle de la magistrature. Tout
ce qui est requis, adéclaré le juge Le Dain, au hom
de la Cour alap. 712, c'est que les juges conser-
vent le pouvoir de prendre «[l]es décisions admi-
nistratives qui portent directement et immédiate-
ment sur |’exercice des fonctions judiciaires». De
méme, le fait que les changements apportés aux
traitements des juges et a ceux d autres personnes
rémunérées sur les fonds publics soient liés aux
changements apportés a la rémunération des fonc-
tionnaires ne crée pas I'impression que les juges
sont des employés de I'Etat et qu'ils ne sont pas
indépendants du gouvernement. Il ne faut pas
oublier que le critere applicable a I'indépendance
judiciaire comprend la perception de la personne
raisonnable et bien renseignée. Comme I’a fait
remarquer le Juge en chef dans ses motifs, la ques-
tion est de savoir «si une personne raisonnable,
informée des dispositions |égislatives pertinentes,
de leur historique et des traditions les entourant,
apres avoir envisagé la question de facon réaliste et
pratique, conclurait (que le tribunal ou la cour est
indépendant)» (par. 113). Selon moi, une telle per-
sonne ne considérerait pas que I’ établissement
d'un lien entre la rémunération des juges et celle
des fonctionnaires compromet I'indépendance de
la magistrature.

La menace pour |'indépendance judiciaire que
constitue le pouvoir du gouvernement de fixer les
traitements réside dans le fait que les juges seront
peut-étre influencés par la possibilité que le gou-
vernement les punisse ou les recompense financie-
rement pour les décisions qu'ils rendent. La pro-
tection contre cette possibilité est la raison d'étre
de I'aspect sécurité financiére de I'indépendance
judiciaire. 1l est pratiquement impossible qu’une
telle manipulation financiére se produise lorsque le
gouvernement apporte des changements équiva
lents a la rémunération de toutes les personnes
payées sur les fonds publics. Le fait qu’'une telle
mesure puisse donner a certains membres du
public I'impression gque les juges des cours provin-
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would not perceive any infringement of the judges
financial security.

In his reasons, the Chief Justice asserts that,
where the government chooses to depart from the
recommendations of the judicial compensation
commission, it must justify its decision according
to a standard of rationality. He goes on to state,
however, that across-the-board measures affecting
substantially every person who is paid from the
public purse are prima facie rational because they
are typically designed to further a larger public
interest. If thisis true, and | have no doubt that it
is, little is gained by going through the commission
process in these circumstances. Under the Chief
Justice' s approach, governments are free to reduce
the salaries of judges, in concert with all other per-
sons paid from public funds, so long as they set up
a commission whose recommendations they are for
all practical purposes free to ignore. In my view,
this result represents a triumph of form over sub-
stance.

Although | have framed my argument in terms
of reductions to judicial salaries that are part of
across-the-board measures applying throughout the
public sector, the same logic applies, a fortiori, to
salary freezes and increases. In my view, further-
more, governments may make changes to judicial
salaries that are not paralelled by equivalent
changes to the salaries of other persons paid from
public funds. As | will develop later, changes, and
especially decreases, to judicial saaries that are
not part of an overal public measure should be
subject to greater scrutiny than those that are.
Under the reasonable perception test, however,
commissions are not a necessary condition of inde-
pendence. Of course, the existence of such a pro-
cess may go a long way toward showing that a
given change to judges salaries does not threaten
their independence. Requiring commissions a pri-
ori, however, is tantamount to enacting a new con-
stitutional provision to extend the protection pro-
vided by s. 11(d). Section 11(d) requires only that
tribunals exercising crimina jurisdiction be inde-

ciaes sont des fonctionnaires est donc dénué de
pert| nence. Une personne raisonnable et bien ren-
seignée n'y verrait aucune atteinte a la sécurité
financiére des juges.

Dans ses motifs, le Juge en chef affirme que, si
le gouvernement décide d’ écarter les recommanda-
tions de la commission de rémunération des juges,
il doit justifier sa décision suivant une norme de
rationalité. Il ajoute toutefois que des mesures
générales touchant la quasi-totalité des personnes
rémunérées sur les fonds publics sont a premiéere
vue rationnelles parce qu'elles visent ordinaire-
ment la réalisation d’'un objectif d'intérét public
plus vaste. Si c’est vrai, ce dont je ne doute pas, le
recours a une commission n'apporte pas grand-
chose dans de telles circonstances. Selon I’ ap-
proche du Juge en chef, les gouvernements sont
libres de réduire les traitements des juges, de
méme que ceux de toutes les autres personnes
rémunérées sur les fonds publics, pourvu qu'ils
établissent une commission dont ils peuvent, en
pratique, écarter les recommandations. A mon
avis, ce résultat constitue une victoire de la forme
sur le fond.

Méme s j'a formulé mon argument dans le
contexte d'une réduction des traitements des juges
qui s'inscrit dans le cadre de mesures générales
touchant I’ensemble du secteur public, la méme
logique s applique a plus forte raison aux blocages
et aux hausses des traitements. Je suis en outre
d’avis que les gouvernements peuvent apporter des
changements aux traitements des juges sans appor-
ter des changements équivalents aux traitements
d’autres personnes rémunérées sur les fonds
publics. Comme je vais I’expliquer plus loin, les
changements apportés a la remunération des juges
— en particulier les baisses de traitement — qui ne
s'inscrivent pas dans le cadre d’une mesure
publique générale devraient faire I’ objet d' un exa-
men plus approfondi que ceux qui S'inscrivent
dans le cadre d'une telle mesure. Suivant le critere
de la perception raisonnable, toutefois, |’ établisse-
ment de commissions n'est pas une condition
nécessaire a I'indépendance judiciaire. Evidem-
ment, |I’existence d'un tel mécanisme peut, dans
une large mesure, contribuer a demontrer qu’'un
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pendent and impartial. To that end, it prohibits
governments from acting in ways that threaten that
independence and impartiality. It does not require
legislatures, however, to establish what in some
respectsisavirtual fourth branch of government to
police the interaction between the political
branches and the judiciary. Judges, in my opinion,
are capable of ensuring their own independence by
an appropriate application of the Constitution. By
employing the reasonable perception test, judges
are able to distinguish between changes to their
remuneration effected for a valid public purpose
and those designed to influence their decisions.

As| have noted, although the reasonable percep-
tion test applies to all changes to judicial remuner-
ation, different types of changes warrant different
levels of scrutiny. Although each case must be
judged on its own facts, some general guiding
principles can be articulated. Changes to judicial
salaries that apply equally to substantially all per-
sons paid from public funds, for example, would
amost inevitably be considered constitutional.
Differential increases to judicial salaries warrant a
greater degree of scrutiny, although in most cases
it would be relatively easy to link the increase to a
legitimate governmental purpose such as a desire
to attract, or continue to attract, highly qualified
lawyers to the bench. Differential decreases to
judicial remuneration would invite the highest
level of review. This approach receives support
from the fact that the constitutions of many states
and a number of international instruments contain

changement donné a la rémunération des juges ne
menace pas I’ indépendance de ces derniers. Toute-
fois, le fait d’'exiger a priori I'établissement de
commissions équivaut a édicter une nouvelle dis-
position constitutionnelle pour étendre la protec-
tion accordée par I'al. 11d). Or cet alinéa exige
uniquement que les tribunaux exercant une juridic-
tion pénae soient indépendants et impartiaux. A
cette fin, il interdit aux gouvernements d'agir de
fagcons qui menacent cette indépendance et cette
impartiaité. 1l n'oblige toutefois pas les légisa
tures a établir ce qui, a certains égards, équivaut
pratiqguement & un quatriéme organe du gouverne-
ment pour surveiller I’interaction entre les organes
politiques et le pouvoir judiciaire. Selon moi, les
juges sont en mesure de garantir leur propre indé-
pendance par |’ application appropriée de la Consti-
tution. En recourant au critere de la perception rai-
sonnable, les juges sont capables d'établir une
distinction entre les changements apportés a leur
rémunération pour réaliser un objectif d’intérét
général valable et les changements visant a
influencer leurs décisions.

Comme je I'a mentionné, bien que le critére de
la perception raisonnable s applique a tous les
types de changements apportés a la rémunération
des juges, certains changements réclament des
degrés d’examen différents. M@me si chague cas
doit &tre jugé en fonction des faits qui lui sont
propres, il est possible de formuler certains prin-
cipes directeurs généraux. Aing, les changements
apportés aux traitements des juges et qui S appli-
guent de la méme maniére a la quasi-totalité des
personnes rémunérées sur les fonds publics
seraient presque immanquablement jugés constitu-
tionnels. Le fait que les traitements des juges fas-
sent I'objet de hausses différentes commande un
examen plus approfondi, maisil serait assez facile,
dans la plupart des cas, de rattacher de telles haus-
ses a un objectif gouvernemental légitime tel le
désir de recruter ou de continuer a recruter des
avocats hautement qualifiés a la magistrature. Des
baisses différentes imposées a la remunération des
juges appelleraient I'examen le plus approfondi.
Cette position est renforcée par le fait que la cons-
titution de nombreux pays ainsi qu’ un certain nom-
bre d'instruments internationaux contiennent des
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provisions prohibiting reductions of judicia sala
ries.

Determining whether a differential change
raises a perception of interference is, in my view,
analogous to determining whether government
action is discriminatory under s. 15 of the Charter.
Inits equality jurisprudence, this Court has empha
sized that discrimination means more than simply
different treatment; see Andrews v. Law Society of
British Columbia, [1989] 1 S.C.R. 143. To consti-
tute discrimination, the impugned difference in
treatment must implicate the purpose of the consti-
tutional protection in question. It is not enough to
say, in other words, that judges and non-judges are
treated differently. What is important is that this
disparate treatment has the potential to influence
the adjudicative process.

In determining this question, regard must be had
to both the purpose and the effect of the impugned
salary change. The reasonable perception test con-
templates the possibility that a court may be found
to lack independence despite the fact that the gov-
ernment did not act with an improper motive; see
Généreux, supra, at p. 307. Purpose is nevertheless
relevant. As Dickson C.J. noted in Beauregard,
supra, at p. 77, legislation dealing with judges’ sal-
aries will be suspect if there is “any hint
that . ..[it] was enacted for an improper or
colourable purpose’. Conversely, he stated, legis-
lation will be constitutional where it represents an
attempt “to try to deal fairly with judges and with
judicia salaries and pensions’ (p. 78).

In considering the effect of differential changes
on judicial independence, the question that must be
asked is whether the distinction between judges
and other persons paid from public funds amounts
to a“substantial” differencein treatment. Trivial or
insignificant differences are unlikely to threaten
judicia independence. If the effect of the change
on the financia position of judges and others is
essentially similar, a reasonable person would not
perceive it as potentially influencing judges to

dispositions qui interdisent la réduction des traite-
ments des juges.

Déterminer s une modification difféerente fait
naitre une impression d'ingérence revient, selon
moi, a déterminer, en vertu de I'art. 15 de la
Charte, si une mesure gouvernementale est discri-
minatoire. Dans sa jurisprudence en matiere d' éga-
lit, notre Cour a souligné que la discrimination
signifie bien plus qu’un traitement différent: voir
Andrews c. Law Society of British Columbia,
[1989] 1 R.C.S. 143. Pour étre discriminatoire, la
différence de traitement contestée doit faire entrer
en jeu I’objet de la protection constitutionnelle en
guestion. En d autres termes, il ne suffit pas de
dire que les juges et les personnes qui ne sont pas
des juges sont traités differemment. Ce qui est
important, c'est la possibilité que cette différence
de traitement influe sur le processus décisionnel.

Pour statuer sur cette question, il faut tenir
compte a la fois de I'objet du changement de
rémunération contesté et de son effet. Le critere de
la perception raisonnable prévoit la possibilite
gu'il soit jugé qu'un tribuna manque d'indépen-
dance, en dépit du fait que le gouvernement n'a
pas agi dans un but mahonnéte; voir Généreux,
précite, ala p. 307. L'objet est malgré tout perti-
nent. Comme le juge en chef Dickson I'a fait
remarquer dans Beauregard, précitg, alap. 77, une
loi traitant de la rémunération des juges sera sus-
pecte siil y a «un indice qu'[elle a] &é adoptée
dans un but malhonnéte ou spécieux». Inverse-
ment, a-t-il dit, uneloi sera constitutionnelle si elle
constitue une tentative «d essayer de traiter d’ une
maniéere équitable les juges ainsi que leurs traite-
ments et pensions» (p. 78).

Pour examiner I'effet qu'ont des changements
différents sur I’indépendance de la magistrature, la
question qu’il faut poser est de savoir si la distinc-
tion faite entre les juges et d’autres personnes
rémunérées sur les fonds publics se traduit par une
différence «substantielle» dans la facon dont ils
sont traités. |l est peu probable que des différences
minimes ou négligeables menacent I’ indépendance
judiciaire. Si I'effet du changement sur la situation
financiere des juges et d'autres personnes est
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favour or disfavour the government’s interests in
litigation.

| now turn to the question of discussions
between the judiciary and the government over sal-
aries. In the absence of a commission process, the
only manner in which judges may have a say in the
setting of their salaries is through direct dialogue
with the executive. The Chief Justice terms these
discussions “negotiations” and would prohibit
them, in al circumstances, as violations of the
financial security component of judicial indepen-
dence. According to him, negotiations threaten
independence because a “reasonable person might
conclude that judges would alter the manner in
which they adjudicate cases in order to curry
favour with the executive” (para. 187).

In my view, this position seriously mischaracter-
izes the manner in which judicial salaries are set.
Valente establishes that the fixing of provincial
court judges remuneration is entirely within the
discretion of the government, subject, of course, to
the conditions that the right to a salary be estab-
lished by law and that the government not change
salaries in a manner that raises a reasonable appre-
hension of interference. There is no constitutional
requirement that the executive discuss, consult or
“negotiate” with provincial court judges. As stated
by McDonald J. in the Alberta cases, the govern-
ment “might exercise [this] discretion quite prop-
erly (i.e., without reliance upon congtitutionally
irrelevant considerations such as the performance
of the judges) without ever soliciting or receiving
the view of the Provincial Court judges’ ((1994),
160 A.R. 81, at p. 144). Provincia judges associa
tions are not unions, and the government and the
judges are not involved in a statutorily compelled
collective bargaining relationship. While judges
are free to make recommendations regarding their
salaries, and governments would be wise to seri-
ously consider them, as a group they have no eco-
nomic “bargaining power” vis-a-vis the govern-
ment. The atmosphere of negotiation the Chief

essentiellement le méme, une personne raisonnable
n'aurait pas I'impression que ce changement pour-
rait amener les juges a statuer d’ une maniere favo-
rable ou défavorable aux intéréts du gouvernement
dans un litige.

Jen viens maintenant a la question des discus-
sions salariales entre les juges et |e gouvernement.
En I’absence d' une commission, la seule fagon
dont les juges peuvent avoir leur mot a dire dans la
fixation de leurs traitements est par I’ouverture
d'un dialogue direct avec I'exécutif. Le Juge en
chef appelle ces discussions des «négociations» et
les interdirait, en toutes circonstances, parce
gu'elles violent I" aspect sécurité financiere del’in-
dépendance de la magistrature. Selon lui, les négo-
ciations menacent |'indépendance parce que «la
personne raisonnable pourrait conclure que les
juges modifieront la fagcon dont ils tranchent les
litiges afin de chercher a gagner lafaveur de |’ exé-
cutif» (par. 187).

A mon avis, cette position déforme sérieusement
la fagcon dont les traitements des juges sont fixés.
L’ arrét Valente établit que la fixation de laréemuné-
ration des juges des cours provinciales releve
entiérement du pouvoir discrétionnaire du gouver-
nement, a la condition, évidemment, que le droit a
un traitement soit prévu par laloi et que le gouver-
nement ne modifie pas les traitements d'une
maniere qui souléve une crainte raisonnable d'in-
gérence. |l n’existe aucune exigence constitution-
nelle voulant que |’ exécutif discute avec les juges
des cours provinciales, consulte ceux-ci ou «négo-
cie» avec eux. Comme I'a dit le juge McDonald
dans les affaires émanant de I’ Alberta, le gouver-
nement [TRADUCTION] «pourrait exercer [ce] pou-
voir discrétionnaire de fagon parfaitement régu-
liere (c'est-a-dire sans se fonder sur des
considérations dénuées de pertinence sur le plan
congtitutionnel comme le rendement des juges),
sans pour autant jamais requérir ni recevoir le
point de vue des juges de la Cour provinciae»
((1994), 160 A.R. 81, alap. 144). Les associations
de juges de cours provinciales ne sont pas des syn-
dicats, et le gouvernement et les juges ne sont pas
astreints par la loi a la procédure de négociation
collective. Méme si les juges sont libres de faire, a
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Justice describes, which fosters expectations of
“give and take” and encourages “ subtle accommo-
dations’, does not therefore apply to salary discus-
sions between government and the judiciary. The
danger that is alleged to arise from such discus-
sions — that judges will barter their independence
for financial gain — is thus illusory.

Of course, some persons may view direct con-
sultations between the government and the judici-
ary over saaries to be unseemly or inappropriate.
It may be that making representations to an inde-
pendent commission better reflects the position of
judges as independent from the political branches
of government. A general prohibition against such
consultations, however, is not required by s. 11(d)
of the Charter. In most circumstances, a reasona
ble, informed person would not view them as
imperiling judicial independence. As stated by
McDonald J. (at p. 145):

... a reasonable, well-informed, right-minded person
would not regard such a process as one that would
impair the independence of the court. In the absence of
evidence that the judges had improperly applied the law,
no reasonable, right-minded person would have even a
suspicion that the judges independence had been bar-
tered. It must be remembered that there is an appellate
process in which either judges of the Court of Queen’'s
Bench or of the Court of Appea would soon become
aware of any colourable use of judicial power, and cor-
rect it. Any reasonable, right-minded person would add
that safeguard to his or her presumption that the integ-
rity of the Provincial Court judges would prevail.

Although there is no general constitutional pro-
hibition against salary discussions between the
judiciary and the government, the possibility
remains that governments may use such discus-
sions to attempt to influence or manipulate the

I’égard de leurs traitements, des recommandations
gue les gouvernements seraient bien avisés d’ exa
miner sérieusement, ils n'ont, en tant que groupe,
aucun «pouvoir de négociation» économique vis-a-
vis du gouvernement. L’ atmospheére de négociation
décrite par le Juge en chef, qui fait naitre des
attentes quant a des «concessions mutuelles» et
encourage les «compromissions subtiles», ne s ap-
pligue donc pas aux discussions salariales entre le
gouvernement et les juges. Le danger qui, affirme-
t-on, découlerait de ces discussions — savoir que
les juges troqueront leur indépendance contre des
gains financiers — est donc illusoire.

Evidemment, il est possible que certaines per-
sonnes trouvent inconvenantes ou inappropriées
les consultations directes sur les traitements entre
le gouvernement et les juges. Peut-étre que le
mécanisme de présentation d’observations a une
commission indépendante tient mieux compte de la
position d'indépendance des juges par rapport aux
organes politiques du gouvernement. L’alinéa 11d)
de la Charte n’exige toutefois pas que ces consul-
tations fassent I'objet d’une interdiction générae.
Dans la plupart des cas, une personne raisonnable
et bien renseignée ne considérerait pas que ces
consultations mettent en péril I'indépendance judi-
ciaire. Comme |'a dit le juge McDonald (a la
p. 145):

[TRADUCTION] . . . une personne raisonnable, bien ren-
seignée et sensée ne considérerait pas qu'un tel méca-
nisme porte atteinte a I’indépendance de la cour. En
I’absence de preuves indiquant que les juges ont
appliqué laloi de fagon irréguliére, aucune personne rai-
sonnable et sensée ne soupgonnerait méme que les juges
ont troqué leur indépendance. Il ne faut pas oublier qu’il
existe un mécanisme d’ appel par lequel des juges de la
Cour du Banc de la Reine ou de la Cour d' appel seraient
bientdt mis au courant de toute utilisation spécieuse du
pouvoir judiciaire, et corrigeraient la situation. Toute
personne raisonnable et sensée gjouterait cette protec-
tion a sa présomption que I'intégrité des juges de la
Cour provinciale triompherait.

Comme il n’existe aucune interdiction constitu-
tionnelle générale visant les discussions salariales
entre les juges et le gouvernement, il demeure pos-
sible qu’un gouvernement utilise de telles discus-
sions pour tenter d’influencer ou de manipuler les
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judiciary. In such cases, the actions of the govern-
ment will be reviewed according to the same rea-
sonable perception test that applies to salary
changes.

IV. Application to the Present Appeds

1. Prince Edward Island

The Chief Justice finds that the wage reduction
in Prince Edward Island was unconstitutional on
the basis that it was made without recourse having
first been made to an independent salary commis-
sion. He states, however, that if such a commission
had been established, and the legislature had
decided to depart from its recommendations and
enact the reduction that it did, the reduction would
probably be prima facie rational, and hence justi-
fied, because it would be part of a broadly based
deficit reduction measure reducing the salaries of
all persons who are remunerated by public funds.

| agree with the Chief Justice’s conclusion that
the reduction to the salaries of Provincial Court
judges in Prince Edward Isand was part of an
overall public economic measure. Because | would
not require governments to have recourse to salary
commissions, | find the reduction was consistent
with s. 11(d) of the Charter. Based on the state-
ment of facts appended to the Reference re Inde-
pendence and Impartiality of Judges of the Provin-
cial Court of Prince Edward Island, there is no
evidence that the reduction was introduced in
order to influence or manipulate the judiciary. A
reasonable person would not perceive it, therefore,
as threatening judicial independence.

2. Alberta

The Chief Justice concludes that the wage
reduction imposed on Provincial Court judges in
Alberta violated s. 11(d) for the same reason that
he finds the reduction in Prince Edward Island
unconstitutional: it was effected without recourse
to a salary commission process. Again, however,

juges. En pareils cas, |es actes de ce gouvernement
seront examinés en fonction du critere de la per-
ception raisonnable qui s applique aux change-
ments apportés a la remunération.

IV. Application aux présents pourvois

1. Tle-du-Prince-Edouard

Le Juge en chef conclut que la réduction des
traitements imposée aux juges de I’ Tle-du-Prince-
Edouard est inconstitutionnelle parce qu elle a &té
faite sans qu'on ait d’abord eu recours a une com-
mission indépendante de rémunération des juges.
Toutefois, il affirme que, s une telle commission
avait été établie et que la légidature avait décidé
de ne pas suivre ses recommandations et d’'imposer
la réduction en question, cette réduction serait pro-
bablement rationnelle a premiéere vue, et donc jus-
tifiée, parce qu'elle s'inscrirait dans le cadre d'une
mesure générale de lutte contre le déficit ayant
pour effet de réduire les traitements de toutes les
personnes rémunérées sur les fonds publics.

Je souscris a la conclusion du Juge en chef que
la réduction des traitements des juges de la Cour
provinciale de I'lle-du-Prince-Edouard s'inscrit
dans le cadre d' une mesure globale d économie
des deniers publics. Comme je n’ obligerais pas les
gouvernements a recourir a des commissions de
rémunération, je conclus que la réduction ne porte
pas atteinte al’al. 11d) de la Charte. A lalumiere
de I'exposé des faits annexé au Renvoi relatif a
I’ mdependance et a I'impartialité des juges de la
Cour provinciale de I'Tle-du-Prince-Edouard, rien
ne permet de conclure que la réduction des traite-
ments a été imposée afin d'influencer ou de mani-
puler les juges. Une personne raisonnable ne per-
cevrait donc pas cette réduction comme une
menace a |I'indépendance judiciaire.

2. Alberta

Le Juge en chef conclut que la réduction des
traitements imposée aux juges de la Cour provin-
cide de I’ Alberta a porté atteinte a I’al. 11d) pour
le méme motif que celui qu'il invoque pour con-
clure a I'incongtitutionnalité de la réduction impo-
sée aux juges de |’ Tle-du-Prince-Edouard: 1a réduc-



[1997] 3 R.C.S.

RENVOI: JUGES DE LA COUR PROVINCIALE

Le juge La Forest 201

he opines that had such a process been followed,
the reduction would likely be prima facie rational
because it would be part of an overall economic
measure that reduces the salaries of al persons
remunerated by public funds. For the reasons
already given, | do not think a reasonable person
would perceive this reduction as compromising
judicia independence. As aresult, | find the reduc-
tion did not violate s. 11(d).

One of the interveners in these appeals, the
Alberta Provincial Court Judges Association,
alleges that the wage reductions in Alberta were
not as widespread and uniform as assumed in the
Agreed Statement of Facts that forms the factual
foundation of the litigation. Before this Court, the
intervener sought to introduce extrinsic evidence
to support this alegation. In response, the Attor-
ney Genera for Alberta attempted to adduce evi-
dence in rebuttal. As noted by the Chief Justice,
the Court denied both these motions.

In my view, it is not necessary to consider this
factual dispute. The conclusion | have reached is
based entirely on the Agreed Statement of Facts
reproduced in the reasons of McDonad J. In any
future litigation involving this issue, the parties
will be free to adduce whatever evidence they feel
is appropriate and a factual record will be devel-
oped accordingly.

3. Manitoba

The situation in Manitoba is more complicated.
As noted by the Chief Justice, there the legidlature
had established a judicial compensation commis-
sion process, which had been in effect since 1990.
In 1993, the government passed legidation reduc-
ing the salaries of Provincia Court judges in a
manner | shall describe later. The government
instituted this reduction before the commission had

tion a &té effectuée sans recourir & une commission
de remunération. Encore une fois, cependant, il dit
étre d'avis que si un tel mécanisme avait &té suivi
la réduction aurait probablement été rationnelle a
premiere vue, parce qu'elle s'inscrirait dans le
cadre d’une mesure économique générale ayant
pour effet de réduire les traitements de toutes les
personnes rémunérées sur les fonds publics. Pour
les motifs que j'al d&a exposes, je ne pense pas
gu’'une personne raisonnable considérerait que
cette réduction compromet I'indépendance de la
magistrature. En conséquence, je conclus que la
réduction des traitements n’a pas porté atteinte a
I'al. 11d).

L'un des intervenants dans les présents pour-
vois, |’ Alberta Provincial Court Judges Associa
tion, soutient que les réductions des traitements
imposées en Alberta n’é&taient pas aussi générali-
sées et uniformes qu’on le suppose dans I’ exposé
conjoint des faits qui constitue le fondement fac-
tuel de I’'instance. Devant notre Cour, cet interve-
nant a voulu introduire des ééments de preuve
extrinseques au soutien de cette prétention. En
réponse, le procureur général de I’ Alberta a tenté
de produire une contre-preuve sur ce point.
CommeI'asignalé le Juge en chef, la Cour arejeté
ces deux requétes.

A mon avis, il est inutile d examiner ce diffée-
rend d ordre factuel. La conclusion a laquelle je
suis parvenu repose entierement sur |’ exposé con-
joint des faits reproduit dans les motifs du juge
McDonald. Dans tout litige ultérieur mettant en jeu
cette question, les parties seront libres de produire
tous les éléments de preuve qu'elles jugeront
appropriés, et un dossier factuel sera monté en
conséquence.

3. Manitoba

La situation au Manitoba est plus compliquée.
Comme le Juge en chef I'a mentionng, la legisla
ture manitobaine avait constitué une commission
chargée d' examiner la rémunération des juges, qui
exercait ses activités depuis 1990. En 1993, le gou-
vernement a adopté une loi qui réduisait les traite-
ments des juges de la Cour provinciale de la
maniére que je vais expliquer plusloin. Le gouver-
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convened or issued its report. For this reason, the
Chief Justice finds that the reduction violated
s. 11(d) of the Charter.

Because | do not believe that commissions are
constitutionally required, | find that the Manitoba
government’s avoidance of the commission pro-
cess did not violate s. 11(d). Unlike the situations
in Prince Edward Island and Alberta, however, the
legislation in Manitoba treated judges differently
from most other persons paid from public funds.
The Public Sector Reduced Work Week and Com-
pensation Management Act, SM. 1993, c. 21
(“Bill 22"), permitted, but did not require, public
sector employers to impose up to 15 days leave
without pay upon their employees during the fiscal
years 1993-94 and 1994-95. The definition of pub-
lic sector “employer” was very broad, encompass-
ing the government itself as well as Crown corpo-
rations, hospitals, persona care homes, child and
family services agencies, municipalities, school
boards, universities and colleges. In contrast, the
remuneration of Provincial Court judges, along
with members of Crown agencies, boards, com-
missions and committees appointed by the Lieu-
tenant Governor in Council, was reduced by 3.8
percent for the fiscal year 1993-94, and for the
next fiscal year, by an amount equivalent to the
number of leave days imposed on unionized gov-
ernment employees. A provision of Bill 22 alowed
this reduction to be effected by the taking of spe-
cific approved days of leave without pay. Members
of the Legidative Assembly were treated in essen-
tialy the same manner as judges and other appoin-
tees.

Two aspects of the legisation are potentially
problematic. First, the legidation permitted, but
did not compel, government employers to mandate
unpaid leaves for their employees. The salary
reduction imposed on judges and other appointees,
in contrast, was mandatory. In practice, the
reduced work week was imposed on al civil ser-

nement a imposé cette réduction avant que la com-
mission se soit réunie ou ait produit son rapport.
Pour cette raison, le Juge en chef conclut que la
réduction a porté atteinte al’al. 11d) de la Charte.

Comme je ne pense pas que la Constitution
exige la mise sur pied de commissions, je conclus
gue la décision du gouvernement manitobain
d éviter le recours a la commission n’a pas violé
I’al. 11d). Contrairement a ce qui s'est passe a
I’lle-du-Prince-Edouard et en Alberta, toutefois, la
loi manitobaine traitait les juges differemment de
la plupart des autres personnes rémunérées sur les
fonds publics. La Loi sur la réduction de la
semaine de travail et la gestion des salaires dans
le secteur public, L.M. 1993, ch. 21 (la «loi 22»),
autorisait, mais n’obligeait pas, les employeurs du
secteur public a imposer jusqu’'a quinze jours de
congé sans solde a leurs employés au cours des
exercices 1993-1994 et 1994-1995. La définition
d' «employeur» du secteur public était tres large et
visait le gouvernement lui-méme ainsi que les
sociétés d'Etat, les hdpitaux, les foyers de soins
personnels, les organismes de services a I’ enfance
et & la famille, les municipalités, les commissions
scolaires, les universités et les colleges. Par contre,
la remunération des juges de la Cour provinciale,
ainsi que celle des membres de sociétés d’ Etat, de
conseils, de commissions et de comités nommés
par le lieutenant-gouverneur en conseil, ont &té
réduites de 3,8 pour 100 au cours de I’ exercice
1993-1994, et, au cours de I’ exercice suivant, d' un
montant correspondant au nombre de jours de
congeé imposés aux fonctionnaires syndiqués. Une
disposition de laloi 22 permettait d’ effectuer cette
réduction en prenant des jours précis approuvés a
titre de jours de congé sans solde. Les membres de
I"assemblée législative ont été traités essentielle-
ment de la méme fagon que les juges et d autres
personnes titulaires d’ une nomination.

Deux aspects de cette loi sont susceptibles de
poser probleme. Premierement, le texte de loi auto-
risait, mais n’' obligeait pas, les employeurs du sec-
teur public aimposer des jours de congé sans solde
a leurs employés. En revanche, la réduction des
traitements imposée aux juges et a d'autres per-
sonnes nommeées €était obligatoire. En pratique, la
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vants and most other public sector employees.
Some employers, including certain school divi-
sions and health care facilities, dealt with funding
reductions in other ways. Second, Bill 22 specified
that reductions imposed by public employers were
to be effected in the form of unpaid leave. In the
case of judges and other appointees, salaries were
reduced directly.

There is no evidence, however, that these differ-
ences evince an intention to interfere with judicia
independence. As Philp JA. stated for the Mani-
toba Court of Appeal, “differences in the classes of
persons affected by Bill 22 necessitated differences
in treatment” ((1995), 102 Man. R. (2d) 51, at
p. 66). In the case of the permissive-mandatory
distinction, the evidence establishes that it served a
rational and legitimate purpose. Though all those
affected by Bill 22 were in one form or another
“paid”’ from public funds, their relationship to gov-
ernment differed markedly. A number of the
“employers’ under Bill 22, such as school boards,
Crown corporations, municipalities, universities
and health care facilities, though ultimately depen-
dent on government funding, have traditionally
enjoyed a significant amount of financial auton-
omy. Generally speaking, the provincia govern-
ment does not set the salaries of employees of
these institutions. The legislation respects the
autonomy of those bodies by permitting them to
cope with reduced funding in aternative ways.
Judges, though obviously required to be indepen-
dent from government in specific, constitutionally
guaranteed ways, are paid directly by the govern-
ment. In this limited sense, they are analogous to
civil servants and not to employees of other public
institutions such as school boards, universities or
hospitals. Notably, the provincial government, as
an “employer” under Bill 22, required its civil ser-
vants to take unpaid leaves. Moreover, unlike
many public employees, judges are not in a collec-
tive bargaining relationship with the government.
The government may have felt that permitting
judges to “negotiate” the manner in which they

semaine de travail réduite a été imposée a tous les
fonctionnaires et a la plupart des autres employés
du secteur public. Quelques employeurs, notam-
ment des divisions scolaires et des établissements
de soins de santé, s'y sont pris autrement pour faire
face aux réductions de leur financement. Deuxie-
mement, la loi 22 précisait que les réductions
imposees par les employeurs du secteur public
devaient étre effectuées sous forme de jours de
congeé sans solde. Dans le cas des juges et d' autres
personnes titulaires d’ une nomination, leurs traite-
ments ont été réduits directement.

Cependant, il n'y a aucune preuve que ces diffée-
rences témoignent d'une intention de porter
atteinte a |I'indépendance des juges. Comme a dit
le juge Philp, au nom de la Cour d appel du Mani-
toba, [TRADUCTION] «les différences qui existent
guant aux catégories de personnes qui étaient
visées par laloi 22 ont nécessité des différences de
traitement» ((1995), 102 Man. R. (2d) 51, a la
p. 66). Pour ce qui est de la distinction fondée sur
les mesures facultatives et les mesures obliga-
toires, la preuve établit qu'elle visait un objectif
rationnel et Iégitime. M@&me s toutes les personnes
visées par laloi 22 étaient, sous une forme ou une
autre, «rémunérées» sur les fonds publics, leurs
rapports avec le gouvernement différaient de facon
marquée. Un certain nombre d’' «employeurs» visés
par laloi 22, comme les commissions scolaires, les
sociétés d' Etat, les municipalités, les universités et
les établissements de soins de santé, quoique tribu-
taires en bout de ligne des fonds publics, ont tou-
jours joui d’'un degré important d’ autonomie finan-
ciere. D’une maniere générale le gouvernement
provincia ne fixe pas les traitements des employés
de ces ingtitutions. Le texte de loi respecte I’ auto-
nomie de ces organismes en leur permettant de
prendre d’autres mesures pour faire face a la
réduction de leur financement. Méme s'ils doivent
clairement &tre indépendants du gouvernement de
certaines fagons précises garanties par la Constitu-
tion, les juges sont réemunérés directement par le
gouvernement. Dans ce sens limité, ils sont assimi-
lables a des fonctionnaires et non aux employés
d’autres établissements publics comme les com-
missions scolaires, les universités et les hopitaux.
Fait important, le gouvernement provincial, en tant
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would absorb reductions to their remuneration
would have been inappropriate.

The purpose of the unpaid leave-salary reduc-
tion distinction is also benign. The government
may have considered the imposition of mandatory
leave without pay to violate judicia independence.
There are certainly weighty reasons for doing so.
At all events, it is certainly less intrusive to simply
reduce judges saary than to require them to take
specific days off without pay. Section 9(2) of Bill
22 permits, but does not require, judges to substi-
tute unpaid leave on “specific approved days’ for
the salary reduction. Presumably, “specific
approved days’ refers to those days designated by
the government for unpaid leave in the civil ser-
vice (including employees of the courts and Crown
prosecutors' offices). In my view, to the extent that
this provision evinces any intention at al, it is to
defer to judges' preferences on this matter and not,
as the appellants suggest, to subject them to the
discretion of the executive.

The effect of these distinctions on the financial
status of judges vis-a-vis others paid from public
monies, moreover, is essentialy trivia. It is true
that the salaries of some categories of public
employees were not reduced or were reduced by a
lesser amount than those of judges. However, as
mentioned earlier, there are sufficient reasons to
justify this distinction. What is important is that
judges received the same reduction as civil ser-
vants. As conceded by the appellants, the 3.8 per-
cent reduction in the first year parallelled the num-
ber of leave days the government had decided to

qu’ «employeur» au sens de laloi 22, a obligé ses
fonctionnaires a prendre des jours de congé sans
solde. De plus, a la différence de nombreux autres
employés du secteur public, les juges ne sont pas
assujettis a un régime de négociation collective
avec le gouvernement. Ce dernier a peut-étre eu le
sentiment qu'il aurait &té inapproprié de permettre
aux juges de «négocier» la fagcon dont ils absorbe-
raient les réductions de leurs traitements.

Le but de la distinction entre la réduction des
traitements et les jours de congé sans solde est éga-
lement bénin. Il est possible que le gouvernement
ait considéré que le fait d'obliger les juges a pren-
dre des jours de congé sans solde porterait atteinte
a leur indépendance. Il existe certainement de
solides raisons de penser ainsi. Quoi qu'il en soit,
le fait de simplement réduire les traitements des
juges constitue certainement une mesure moins
envahissante que le fait de les obliger a prendre
des jours précis de congé sans solde. Le para
graphe 9(2) de laloi 22 permet aux juges de rem-
placer la réduction de traitement par des «jours
précis approuvés» de congé sans solde, mais
n'exige pas qu'ils le fassent. Il est permis de pen-
SEr que CeSs «jours précis approuvés» correspondent
aux jours déesignés par le gouvernement comme
jours de congé sans solde pour les fonctionnaires
(y compris les employés des tribunaux et des
bureaux des substituts du Procureur général). A
mon avis, S'il ressort une intention de cette dispo-
sition, c'est celle de s en remettre aux préférences
des juges a cet égard et non, comme le prétendent
les appelants, d’ assujettir les juges au pouvoir dis-
crétionnaire de I’ exécutif.

Qui plus est, I'effet de ces distinctions sur la
situation financiere des juges par rapport a celles
d’ autres personnes rémunérées sur les fonds
publics est, au fond, négligeable. Il est vrai que les
traitements de certaines catégories d’ employés du
secteur public n'ont pas é&té réduits ou I'ont été
dans une mesure moins grande que ceux des juges.
Toutefois, comme je I'a mentionné plus tot, il
existe des raisons suffisantes pour justifier cette
distinction. Ce qui est important, c’'est que les
juges aient subi la méme réduction que les fonc-
tionnaires. Comme I’ ont concédé les appelants, la
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impose on civil servants in anticipation of the Bill
being passed. In the second year, the judges sala
ries were to be reduced by an amount equivalent to
the reduction applied to employees under a collec-
tive agreement. This scheme, in my view, was a
reasonable and practical method of ensuring that
judges and other appointees were treated equally in
comparison to civil servants. As the Manitoba
Court of Appeal unanimously held, a reasonable
person would not perceive this scheme as threaten-
ing the financial security of judges in any way.

In addition to the claim based on the reduction
of their salaries, the Provincial Court judges in
Manitoba also contended that their independence
was violated by the conduct of the executive in
refusing to sign a joint recommendation to the
Judicial Compensation Committee unless the
judges agreed to forego their legal challenge of
Bill 22. As aready noted, the fact that the govern-
ment and judges discuss remuneration issues is not
necessarily unconstitutional. Nevertheless, in my
view, the government’s actions in this particular
case congtituted a violation of judicia indepen-
dence.

The economic pressure placed on the judges was
not intended to induce judges to favour the govern-
ment’s interests in litigation. Rather, it was
designed to pressure them into conceding the con-
gtitutionality of the planned salary reduction. The
judges, however, had bona fide concerns about the
congtitutionality of Bill 22. They had aright, if not
a duty, to defend the principle of independence in
the superior courts. The financial security compo-
nent of judicial independence must include protec-
tion of judges ability to challenge legislation
implicating their own independence free from the
reasonable perception that the government might
penalize them financially for doing so. In my view,

réduction de 3,8 pour 100 imposée la premiere
année équivalait sensiblement au nombre de jours
de congé que le gouvernement avait déecidé d'im-
poser aux fonctionnaires en prévision de I’ adoption
du projet de loi. Pendant la deuxieme année, la
rémunération des juges devait étre réduite d'un
montant équivalent a la réduction imposée aux
employés régis par une convention collective.
Selon moi, cette solution était un moyen raisonna
ble et pratique de faire en sorte que les juges et
d’autres personnes titulaires d'une nomination
soient traités de fagcon comparable aux fonction-
naires. Comme a conclu la Cour d’appel du Mani-
toba a I’unanimité, une personne raisonnable ne
percevrait pas cette solution comme constituant, de
guelque fagcon que ce soit, une menace pour la
securité financiere des juges.

En plus d'invoquer le moyen fondé sur la réduc-
tion de leurs traitements, les juges de la Cour pro-
vinciale du Manitoba ont soutenu que leur indé-
pendance avait &é compromise par la conduite du
pouvoir exécutif, qui a refuse de soumettre une
recommandation conjointe au Comité chargé de la
rémunération des juges a moins que les juges ne
conviennent d’'abandonner leur contestation judi-
ciaire delaloi 22. Comme il a dga été indiqué, le
fait que le gouvernement et les juges discutent de
questions de rémunération n'est pas nécessaire-
ment inconstitutionnel. Néanmoins, je suis d'avis
gue les mesures prises par le gouvernement en
I’espece ont constitué une atteinte a |'indépen-
dance de la magistrature.

La pression financiere exercée sur les juges
n'avait pas pour objet de les amener a favoriser les
intéréts du gouvernement dans des litiges. Elle
visait plutdt ales inciter a concéder la constitution-
nalité de la réduction des traitements envisagée.
Toutefais, les juges avaient des doutes |égitimes au
sujet de la constitutionnalité de la loi 22. Ils
avaient le droit, sinon le devoir, de défendre le
principe de I’'indépendance devant les tribunaux
supérieurs. L'aspect sécurité financiere de I'indé-
pendance judiciaire doit comprendre |la protection
de la capacité des juges de contester des disposi-
tions qui mettent en jeu leur propre indépendance,
sans entretenir la perception raisonnable que le
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the executive's decision not to sign the joint rec-
ommendation was made for an improper purpose
and consgtituted arbitrary interference with the pro-
cess by which judges salaries were established:
Valente, supra, at p. 704.

V. Conclusion and Disposition

1. 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 Idland

(@) Answers to Reference Questions

The answers to the relevant reference questions,
which are appended to the reasons of the Chief
Justice as Appendices “A” and “B” respectively,
are as follows:

(i) Reference re Remuneration of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island

Question 1

(@) and (b): Yes. Subject to the principles out-
lined in my reasons, the legislature of Prince
Edward Island may increase, decrease or other-
wise adjust the remuneration of Provincial Court
Judges, whether or not such adjustment is part
of an overal public economic measure.

Question 2: Yes.

(ii) Reference re Independence and Impartiality
of Judges of the Provincial Court of Prince
Edward Island

Question 1(c): Yes.

gouvernement pourrait les pénaliser financiere-
ment parce gu'ils le font. Selon moi, la décision de
I’ exécutif de ne pas signer la recommandation con-
jointe a &été prise dans un but malhonnéte et consti-
tuait une ingérence arhitraire dans le mécanisme de
fixation de la remunération des juges: Valente, pré-
cité, alap. 704.

V. Conclusion et dispositif

1. Renvoi relatif a la rémunération des juges de la
Cour provinciale de I'Tle-du-Prince-Edouard et
Renvoi relatif a I'indépendance et a I'impartia-
lité des juges de la Cour provinciale de !’ lle-du-
Prince-Edouard

a) Réponses aux questions posées dans les ren-
VOIS

Les réponses aux questions pertinentes posées
dans les renvois, qui constituent respectivement les
annexes A et B des motifs du Juge en chef, sont les
suivantes:

(i) Renvoi relatif a la rémunération des juges de
la Cour provinciale de I’ Tle-du-Prince-
Edouard

Question 1

a) et b): Oui. Sous réserve des principes exposés
dans mes motifs, I’ assemblée légidative de I’ e
du-Prince-Edouard peut hausser, réduire ou
modifier autrement la rémunération des juges de
la Cour provinciale, que cette modification
sinscrive ou non dans le cadre d'une mesure
globale d’' économie des deniers publics.

Question 2: Oui.
(ii) Renvoi relatif a I'indépendance et a I'im-

partialité des juges de la Cour provinciale
de I'lle-du-Prince-Edouard

Question 1c): Oui.
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Question 4.

(@) and (b): No. The explanation for these
answers is the same as for the answer to ques-
tion 1 of the Reference re Remuneration of
Judges of the Provincial Court of Prince
Edward Island.

(d): No.

(e): No. The explanation for this answer is the
same as for the answer to question 1 of the Ref-
erence re Remuneration of Judges of the Provin-
cial Court of Prince Edward Island.

(i): No.

Question 8: Given my answers to the foregoing
questions, it is not necessary to answer this ques-
tion.

For all other questions, my answers are the same
as those set out by the Chief Justice.

(b) Disposition

I would dismiss the appeals in Reference re
Remuneration of Judges of the Provincial Court of
Prince Edward Island and in Reference re Inde-
pendence and Impartiality of Judges of the Provin-
cial Court of Prince Edward Island. | would allow
the cross-appeal on question 1(a) of the Reference
re Independence and Impartiality of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island.

2. R v. Campbell,
Wickman

R. v. Ekmecic and R. v.

(@) Answers to Congtitutional Questions

The answers to the relevant questions, which are
appended to the reasons of the Chief Justice as
Appendix “C,” are as follows:

Question 4.

a) et b): Non. L’explication de ces réponses est
la méme que celle donnée pour la réponse a la
questlon 1 du Renvoi relatif a la rémunération
des juges de la Cour provinciale de I Tle-du-
Prince-Edouard.

d): Non.

€): Non. L’explication de cette réponse est la
méme que celle donnée pour la réponse a la
questlon 1 du Renvoi relatif a la rémunération
des juges de la Cour provinciale de I Tle-du-
Prince-Edouard.

i): Non.

Question 8: Vu les réponses que j'ai données aux
guestions qui précedent, il n'est pas nécessaire que
je réponde a la présente question.

Pour ce qui concerne toutes les autres questions,
mes réponses sont les mémes que celles du Juge en
chef.

b) Dispositif

Je regjetterais les pourvois dans le Renvoi relatif
alarémunération des juges de la Cour provinciale
de I'lle-du-Prince-Edouard et le Renvoi relatif &
I’indépendance et a I’impartialité des juges de la
Cour provinciale de I'fle-du-Prince-Edouard. J ac-
cueillerais le pourvoi incident formé al’ égard de la
question 1a) du Renvoi relatif a I’ indépendance et
al'impartialité des juges de la Cour provinciale de
I'Tle-du-Prince-Edouard.

2. R c. Campbell, R. c. Ekmecic et R. c. Wickman

a) Réponses aux questions constitutionnelles

Les réponses aux guestions pertinentes, qui
congtituent I’annexe C des motifs du Juge en chef,
sont les suivantes:

367
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Question 1. No. Question 1: Non.
Question 2: No. Question 2: Non.

For all other questions, my answers are the same
as those set out by the Chief Justice.

(b) Disposition

For the reasons given by the Chief Justice, |
would alow the appeal by the Crown from the
decision of the Alberta Court of Appeal that it was
without jurisdiction to hear these appeals under
s. 784(1) of the Criminal Code, R.S.C., 1985,
c. C-46. | would aso alow the appea by the
Crown from McDonald J’s holding that
ss. 11(1)(c), 11(2) and 11(1)(b) of the Provincial
Court Judges Act were unconstitutional. | would
also dismiss the Crown’s appea from McDonald
J’s holding that ss. 13(1)(a) and 13(1)(b) of the
Provincial Court Judges Act were unconstitutional
and declare these provisions to be of no force or
effect. Unlike the Chief Justice, however, | would
allow the Crown’'s appeal from McDonald J.’s
holding that the 5 percent pay reduction imposed
on members of the Alberta Provincial Court by the
Payment to Provincial Judges Amendment Regula-
tion, Alta. Reg. 116/94, was unconstitutional and
declare s. 17(1) of the Provincial Court Judges Act
to be constitutional.

3. Manitoba Provincial Judges Assn. v. Manitoba
(Minister of Justice)

(@) Answers to Congtitutional Questions

The answers to the relevant questions, which are
appended to the reasons of the Chief Justice as
Appendix “D” are as follows:

Question 1.

(a): No.

Pour ce qui concerne toutes les autres questions,
mes réponses sont les mémes que celles du Juge en
chef.

b) Dispositif

Pour les motifs exposés par le Juge en chef, |’ ac-
cueillerais le pourvoi formé par le ministére public
contre la décision de la Cour d'appel de I' Alberta
suivant laguelle elle n'avait pas compétence pour
entendre les présents pourvois en vertu du
par. 784(1) du Code criminel, L.R.C. (1985),
ch. C-46. Jaccueillerais également le pourvoi
formé par le ministére public contre la décision du
juge McDonad concluant a I’inconstitutionnalité
del’al. 11(1)c), du par. 11(2) et de I’al. 11(1)b) de
la Provincial Court Judges Act. Par ailleurs, je
rejetterais le pourvoi formé contre la conclusion du
juge McDonad selon laquelle les a. 13(1)a) et b)
de la Provincial Court Judges Act étaient inconsti-
tutionnels et je déclarerais ces dispositions inopé-
rantes. A la différence du Juge en chef, toutefais,
j'accueillerais le pourvoi interjeté par le ministere
public contre la décision du juge McDonald que la
réduction de 5 pour 100 imposée aux juges de la
Cour provinciale de I'Alberta par le Payment to
Provincial Judges Amendment Regulation, Alta.
Reg. 116/94, était inconstitutionnelle, et je déclare-
raislepar. 17(1) delaProvincial Court Judges Act
constitutionnel.

3. Manitoba Provincial Judges Assn. c. Manitoba
(Ministre de la Justice)

a) Réponses aux guestions constitutionnelles

Les réponses aux questions pertinentes, qui
congtituent I’annexe D des motifs du Juge en chef,
sont les suivantes:

Question 1.

a): Non.
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(b): Given my response to Question 1(a), it is
not necessary to answer this question.

Question 2:

(a): No.
(b): Given my response to Question 2(a), it is
not necessary to answer this question.

For all other questions, my answers are the same
as those set out by the Chief Justice.

(b) Disposition

For the reasons of the Chief Justice, 1 would
issue a declaration that the closure of the Provin-
cia Court during the summer of 1994 on “Filmon
Fridays’ violated the independence of the court. |
would also issue a declaration that the Manitoba
government violated the independence of the Pro-
vincial Court by refusing to sign a joint recom-
mendation to the Judicial Compensation Commit-
tee unless the judges agreed to forego their legal
challenge of Bill 22.

| would therefore allow the appeal in respect of
the closure of the Manitoba Provincial Court and
the attempt of the government to induce the judges
to abstain from legal action. | would dismiss the
appeal with respect to the wage reduction.

Judgment accordingly.

Solicitor for the appellants in the P.E.I. refer-
ences. Peter C. Ghiz, Charlottetown.

Solicitors for the respondent in the P.E.I. refer-
ences. Sewart McKelvey Stirling Scales, Charlot-
tetown.

Solicitor for the appellant Her Majesty the
Queen: The Department of Justice, Edmonton.

b): Vu laréponse que j'a donnée a la question
1a), il n'est pas nécessaire de répondre & cette
guestion.

Question 2:
a): Non.

b): Vu la réponse que j’a donnée a la question
2a), il n'est pas nécessaire de répondre a cette
question.

Pour ce qui concerne toutes les autres questions,
mes réponses sont les mémes que celles du Juge en
chef.

b) Dispositif

Pour les motifs exposés par le Juge en chef, je
suis d’ avis de rendre un jugement déclaratoire por-
tant que la fermeture de la Cour provinciale al’été
1994 pendant les «vendredis de Filmon» a porté
atteinte a I'indépendance de la cour. Je rendrais
également un jugement déclaratoire portant que le
gouvernement du Manitoba a porté atteinte a lI’'in-
dépendance de la Cour provinciale en refusant de
soumettre une recommandation conjointe au
Comité chargé de la rémunération des juges a
moins que les juges ne conviennent d’ abandonner
leur contestation judiciaire de la constitutionnalité
delaloi 22.

Jaccueillerais donc le pourvoi a I'égard de la
fermeture de la Cour provinciale du Manitoba et
de la tentative du gouvernement d’inciter les juges
a ne pas intenter d'action en justice. Je rejetterais
le pourvoi a I'égard de la réduction des traite-
ments.

Jugement en conséguence.

_Procureur des appelants dans les renvois de
I’ lle-du-Prince-Edouard: Peter C. Ghiz, Charlotte-
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du-Prince-Edouard: Stewart McKelvey Stirling
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373

374

375



210 RE PROVINCIAL COURT JUDGES

[1997] 3 SCR.

Solicitors for the respondents Campbell and
Ekmecic: Legge & Muszynski, Calgary.

Solicitors for the respondent Wickman: Gunn &
Prithipaul, Edmonton.

Solicitors for the appellants the Judges of the
Provincial Court of Manitoba: Myers Weinberg
Kussin Weinstein Bryk, Winnipeg.

Solicitors for the respondent Her Majesty the
Queen in right of Manitoba: Thompson Dorfman
Sweatman, Winnipeg.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of Canada: George Thomson, Ottawa.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of Quebec: The Department of Justice, Sainte-Foy.

Solicitor for the intervener the Attorney General
of Manitoba: The Department of Justice, Winni-

peg.

Solicitors for the intervener the Attorney Gen-
eral of Prince Edward Island: Stewart McKelvey
Sirling Scales, Charlottetown.

Solicitor for the intervener the Attorney General
for Saskatchewan: The Department of Justice,
Regina.

Solicitor for the intervener the Attorney General
for Alberta: The Department of Justice, Edmonton.

Solicitors for the intervener the Canadian Asso-
ciation of Provincial Court Judges: Nelligan
Power, Ottawa.

Solicitors for the intervener the Canadian
Judges Conference: Ogilvy Renault, Montreal.

Solicitors for the intervener the Conférence des
juges du Québec: Langlois Robert, Québec.

Solicitors for the intervener the Saskatchewan
Provincial Court Judges Association: McKercher
McKercher & Whitmore, Saskatoon.

Procureurs des intimés Campbell et Ekmecic:
Legge & Muszynski, Calgary.

Procureurs de I'intimé Wickman: Gunn & Pri-
thipaul, Edmonton.

Procureurs des appelants les juges de la Cour
provinciale du Manitoba: Myers Weinberg Kussin
Weinstein Bryk, Winnipeg.

Procureurs de I'intimée Sa Majesté la Reine du
chef du Manitoba: Thompson Dorfman Swveatman,
Winnipeg.

Procureur de I'intervenant le procureur général
du Canada: George Thomson, Ottawa.

Procureur de I’intervenant le procureur général
du Québec: Le ministére de la Justice, Sainte-Foy.

Procureur de I’intervenant le procureur général
du Manitoba: Le ministere dela Justice, Winnipeg.

Procureurs de I’intervenant le procureur gené-
ral de I'lle-du-Prince-Edouard: Stewart McKelvey
Sirling Scales, Charlottetown.

Procureur de I'intervenant le procureur général
de la Saskatchewan: Le ministére de la Justice,
Regina.

Procureur de I’intervenant le procureur général
de I’ Alberta: Le ministére de la Justice, Edmonton.

Procureurs de I'intervenante I’ Association
canadienne des juges de cours provinciales: Nelli-
gan Power, Ottawa.

Procureurs de I’'intervenante la Conférence
canadienne des juges. Ogilvy Renault, Montréal.

Procureurs de I'intervenante la Conférence des
juges du Québec: Langlois Robert, Québec.

Procureurs de I'intervenante la Saskatchewan
Provincial Court Judges Association: McKercher
McKercher & Whitmore, Saskatoon.



[1997] 3 R.C.S.

RENVOI: JUGES DE LA COUR PROVINCIALE 211

Solicitors for the intervener the Alberta Provin-
cial Judges Association: Bennett Jones Verchere,
Calgary.

Solicitors for the intervener the Canadian Bar
Association: McCarthy Tétrault, Toronto.

Solicitors for the intervener the Federation of
Law Societies of Canada: Torkin, Manes, Cohen &
Arbus, Toronto.

Procureurs de I'intervenante |’ Alberta Provin-
cial Judges Association: Bennett Jones Verchere,
Calgary.

Procureurs de I'intervenante |’ Association du
Barreau canadien: McCarthy Tétrault, Toronto.

Procureurs de I'intervenante la Fédération des
professions juridiques du Canada: Torkin, Manes,
Cohen & Arbus, Toronto.



