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Robert Thomas Martineau Appellant;

and

Matsqui Institution Disciplinary Board
Respondent.

1979: May 3; 1979: December 13.

Present: Laskin C.J. and Martland, Ritchie, Pigeon,
Dickson, Beetz, Estey, Pratte and Mclntyre JJ.

ON APPEAL FROM THE FEDERAL COURT OF
APPEAL

Jurisdiction — Certiorari — Disciplinary offence —
Penitentiary disciplinary board — Inmate committed to
special corrections unit — Jurisdiction of Trial Divi-
sion of Federal Court of Canada — Judicial discretion
— Duty to act fairly — Federal Court Act, R.S.C. 1970
(2nd Supp.), ¢. 10, 5. 18 — Penitentiary Act, R.S.C.
1970, c. P-6, 5. 29 — Penitentiary Service Regulations
and Directives.

For a disciplinary offence dealt with as “flagrant or
serious’’, the appellant, an inmate of a federal peniten-
tiary, was sentenced by the respondent Board to 15 days
in the penitentiary’s special corrections unit. He made
application to the Federal Court for certiorari in the
Trial Division and for judicial review under s. 28 of the
Federal Court Act before the Court of Appeal. This
application was dealt with first while the other was kept
pending. It was dismissed by the Federal Court of
Appeal and this dismissal was affirmed by a majority in
this Court ([1978] 1 S.C.R. 118).

After the disposition of the application under s. 28 to
review and set aside the respondent’s order, proceedings
were resumed on the application under s. 18 for certio-
rari in the Trial Division. The parties appeared before
Mahoney J. who issued an order that the Court had
jurisdiction ([1978] 1 F.C. 312). He concluded that the
respondent Board had a duty to act fairly in arriving at
its decision to impose a punishment and that the Trial
Division had jurisdiction to quash such an order by way
of writ of certiorari if it was of the view that the tribunal
had not acted fairly. However, dealing only with a
preliminary point of law relating to jurisdiction, he did
not have to decide whether, on the facts of the case, the
respondent had acted in an unfair manner.

Robert Thomas Martineau .Appelant;

et

Le Comiteé de discipline de ’Institution de
Matsqui /ntimé.

1979: 3 mai: 1979: 13 décembre.

Présents: Le juge en chef Laskin et les juges Martland,
Ritchie, Pigeon, Dickson, Beetz, Estey, Pratte
et Mclntyre.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL FEDERALE

Compétence — Certiorari — Infraction disciplinaire
— Comité de discipline du pénitencier — Détenu con-
damné a l'unité spéciale de correction — Compétence
de la Division de premieére instance de la Cour fédérale
du Canada — Pouvoir discrétionnaire judiciaire —
Obligation d'agir équitablement — Loi sur la Cour
fédérale, S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10, art. 18 —
Lot sur les pénitenciers, S.R.C. 1970, chap. P-6, art. 29
— Reéglement sur le service des pénitenciers el
directives.

Pour une infraction a la discipline considérée «fla-
grante ou graves, I'appelant, détenu dans un pénitencier
fedéral, a été condamné par le Comité intimé a passer
15 jours a l'unité spéciale de correction du pénitencier. Il
a presenté une demande de certiorari & la Division de
premiére instance de la Cour fédérale et, en vertu de
I'art. 28 de la Loi sur la Cour fédérale, une demande
d’examen a la Cour d’appel. Cette derniére demande a
éteé étudiee en premier lieu pendant que 'autre était en
suspens. La Cour d’appel fédérale I'a rejetée et cette
Cour en a confirmé le rejet a4 la majorité ([1978] 1

R.CS. 118).

Aprés la décision sur la demande d’examen et d’annu-
lation de 'ordonnance de 'intimé en vertu de 'art. 28,
les procédures ont repris sur la demande de certiorari en
Division de premiére instance, en vertu de 'art. 18. Les
parties ont comparu devant le juge Mahoney qui a rendu
une ordonnance portant que la Cour avait compétence
([1978] 1 C.F. 312). Il a conclu que le Comité intimé
avait le devoir d’agir équitablement en décidant d’impo-
ser une peine et que la Division de premiére instance
avait compétence pour annuler une telle ordonnance par
vole d'un bref de certiorari si elle était d’avis que le
tribunal n’avait pas agi équitablement. Cependant, trai-
tant seulement d’un point droit préliminaire relatif a la
competence, il n’avait pas 4 décider si, vu les faits de
I'espece, I'intimé avait agi d’'une fagon inéquitable.
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The Federal Court of Appeal, in allowing the Board’s
appeal, proceeded on the basis that this Court had
decided in the matter of the s. 28 application that the
Federal Court of Appeal had no jurisdiction to set aside
the order attacked on the ground that the “convictions™
were administrative decisions that were “not required by
law to be made on a judicial or quasi-judicial basis™
within the meaning of those words in s. 28. The Court of
Appeal was of the view that it followed from that
decision that “the ‘convictions’ in question cannot be
attacked under s. 18 of the Federal Court Act by a writ
of certiorari or proceedings for relief in the nature of
that contemplated by such a writ.” From this decision
the appellant appealed to this Court.

Held: The appeal should be allowed.

Per Martland, Ritchie, Pigeon, Beetz, Estey and
Pratte JJ.: The reason for which the Federal Court of
Appeal reversed the judgment of the Trial Division was
that it did not accept that the common law remedy of
certiorari may be available in the case of violation of the
duty to act fairly in an adminmistrative decision *‘not
required by law to be made on a judicial or quasi-judi-
cial basis”. It said in a foot-note: . .. Any decision that
is not judicial but is ‘sufficiently near a judicial decision
to be the subject of a writ of certiorari’ is, in our view, a
decision that is required to be made on a ‘quasi-judicial
basis” within the meaning of those words 1n section 28.”
This view could not be accepted.

In disciplinary offence proceedings respecting a prison
inmate, the requirements of judicial procedure are not to
be brought in and, consequently, these are not decisions
which may be reviewed by the Federal Court of Appeal
under s. 28 of the Federal Court Act, a remedy which is
in the nature of a right of appeal. However, this does not
mean that the duty of fairness may not be enforced by
the Trial Division through the exercise of the discretion-
ary remedies mentioned in s. 18 of the Federal Court
Act.

The order issued by Mahoney J. dealt only with the
jurisdiction of the Trial Division, not with the actual
availability of the relief in the circumstances of the case.
This is subject to the exercise of judicial discretion and
in this respect it will be essential that the requirements
of prison discipline be borne in mind, just as it is
essential that the requirements of the effective adminis-
tration of criminal justice be borne in mind when deal-
ing with applications for certiorari before trial. It 1s
specially important that the remedy be granted only in
cases of serious injustice and that proper care be taken

La Cour d’appel fédérale, qui a accueilli le pourvoi
interjeté par le Comité, a procédé sur le fondement que
cette Cour avait décidé, dans la demande présentée en
vertu de 'art. 28, que la Cour d’appel fédérale n’était
pas competente pour annuler 'ordonnance attaquée au
motif que «les déclarations de culpabilités étaient des
décisions de nature administrative qui «n’[étaient] pas
légalement soumises 4 un processus judiciaire ou quasi
judiciaires au sens de l'art. 28. La Cour d’appel était
d’avis qu’il decoule de cette décision que «les «declara-
tions de culpabilité» en cause ne peuvent étre attaquées
en vertu de U'art. 18 de la Loi sur la Cour fédérale par
voie d'un bref de certiorari ou d’un redressement de la
nature de celul qu'envisage un tel brefs. L'appelant se
pourvoit de cette décision devant cette Cour.

Arrér: Le pourvoi est accueilli.

Les juges Martland, Ritchie, Pigeon, Beetz, Estey et
Pratte: La Cour d’appel fédérale a infirmé la décision de
la Division de premiére instance parce qu’elle n'accepte
pas que l'on puisse avolr recours au cerfiorari dans le
cas d'une violation de I'obligation d’agir équitablement
dans un décision administrative «qui n'est pas légale-
ment soumise 4 un processus judiciaire ou quasi judi-
ciaires. Elle a dit dans une note en bas de page: « ...
Toute décision qui n’est pas de nature judiciaire mais
qui se rapproche «suffisamment d’une décision de nature
judiciaire pour faire l'objet d’'un bref de certiorari»
constitue, 4 notre avis, une décision soumise au «proces-
sus guasi judiciaires au sens ou l'entend l'article 28.»
Cette interprétation n’est pas acceptable.

Dans des procédures pour une infraction disciplinaire
relative & un détenu, il ne faut pas faire intervenir les
exigences de la procédure judiciaire et, en conséquence,
1l ne s’agit pas de décisions qui peuvent faire I'objet d’un
examen par la Cour d’appel fédérale en vertu de 'art. 28
de la Loi sur la Cour fédérale, recours qui est de la
nature d'un droit d’appel. Cependant, cela ne veut pas
dire que la Division de premiére instance ne peut sanc-
tionner I'obligation d’agir équitablement au moyen des
recours discrétionnaires mentionnés a 'art. 18 de la Loi
sur la Cour fédérale.

L'ordonnance rendue par le juge Mahoney ne porte
que sur la compétence de la Division de premiére ins-
tance, non sur la question de savoir si le redressement
devrait étre accorde dans les circonstances de I'espéce.
Cela dépendra de 'exercice du pouvoir discrétionnaire
judiciaire et, a cet égard, il sera essentiel de garder a
'esprit les exigences de la discipline carcérale, tout
comme 1l est essentiel de garder a 'esprit les exigences
de 'administration efficace de la justice pénale lorsqu’on
traite de demandes de certiorari avant le procés. Il est
particuliérement important de n'accorder ce redresse-
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to prevent such proceedings from being used to delay
deserved punishment so long that it is made ineffective,
if not altogether avoided.

Nicholson v. Haldimand-Norfolk Regional Police
Commissioners, [1979] 1 S.C.R. 311; R. v. Board of
Visitors of Hull Prison, Ex p. St. Germain, [1979] 1 All
E.R. 701; Fraser v. Mudge, [1975] 1 W.L.R. 1132,
applied; Bates v. Lord Hailsham, [1972] 3 All E.R.
1019; Artorney General of Quebec v. Cohen, [1979] 2
S.C.R. 305, referred to.

Per Laskin C.J. and Dickson and Mclntyre JJ.: This
appeal raised in general terms the question of the super-

visory role of the Federal Court, Trial Division, over
disciplinary boards within Canadian penitentiaries. [t
also called for consideration of three related issues of
importance in Canadian administrative law: 1. The
review jurisdiction of the Trial Division and Court of
Appeal under, respectively, ss. 18 and 28 of the Federal
Court Act. 2. The duty to act fairly—the English “fair-
ness doctrine™. 3. The potential breadth of the common
law remedy of certiorari in Canada.

For the purposes of the Federal Court Act, a distinc-
tion has been drawn in administrative law between the
duty to act judicially and the duty to act fairly. Though
a duty to act fairly may not be relevant to the question
of jurisdiction under s. 28, s. 18 vests in the Trial
Division of the Federal Court the jurisdiction to grant
the common law remedy of certiorari and that remedy
avails at common law wherever a public body has the
power to decide any matter affecting the rights, inter-
ests, property, privileges or liberties of any person. The
basis for the broad reach of the remedy i1s the general
duty of fairness resting on all public decision-makers.

Although the courts will not readily interfere in the
exercise of disciplinary powers, whether within the
armed services, the police force or the penitentiary,
there is no rule of law which necessarily exempts the
exercise of such disciplinary powers from review by
certiorari.

With respect to these several issues, the authorities
support the conclusions set out at pp. 628-631 of the
reasons for judgment.

Howarth v. National Parole Board, [1976] 1 S.C.R.
453; Nicholson v. Haldimand-Norfolk Regional Police
Commissioners, supra; Minister of Manpower and
Immigration v. Hardayal, [1978] | S.C.R. 470; Roper
v. Executive of Medical Board of Royal Victoria Hos-

ment que dans des cas d’injustice grave et de bien veiller
a4 ce que ces procedures ne servent pas 4 retarder le
chatiment mérité au point de le rendre inefficace, sinon
de I'éviter complétement.

Jurisprudence: Nicholson ¢. Haldimand-Norfolk
Regional Police Commissioners, [1979] 1 R.C.S. 311;
R. v. Board of Visitors of Hull Prison, Ex p. St
Germain, [1979] 1 All E.R. 701; Fraser v. Mudge,
[1975] 1T W.L.R. 1132, arréts appliqués; Bates v. Lord
Hailsham, [1972] 3 All E.R. 1019; Procureur général
de la province de Québec c¢. Cohen, [1979] 2 R.C.S. 305.

Le juge en chef Laskin et les juges Dickson et Mcln-
tyre: Ce pourvol souléve en termes généraux la guestion
du role de surveillance de la Division de premiére ins-
tance de la Cour fédérale sur les comités de discipline
dans les pénitenciers canadiens. Il exige aussi 'examen
de trois questions connexes d'importance en droit admi-
nistratif canadien: 1. La compétence d’examen de la
Division de premiére instance et de la Cour d’appel en
vertu des art. 18 et 28 de la Loi sur la Cour fédérale
respectivement. 2. L’obligation d’agir équitablement—Ia
edoctrine d’équité» anglaise. 3. La portée potentieile, au
Canada, du recours de common law qu’est le certiorari.

Aux fins de la Loi sur la Cour fédérale, une distinc-
tion a été établie en droit administratif entre 'obligation
d’agir de facon judiciaire et 'obligation d’agir équitable-
ment. Bien qu’une obligation d’agir équitablement ne
soit pas pertinente a la question de compétence en vertu
de I'art. 28, I’art. 18 confére a la Division de premiére
instance de la Cour fédérale le pouvoir d’accorder le
recours de common law, le certiorari, auquel on peut
recourir en common law chaque fois qu'un organisme
public a le pouvoir de trancher une question touchant
aux droits, intéréts, biens, priviléges ou libertés d'une
personne. La vaste portée de ce recours se fonde sur
I'obligation générale d’agir avec équité qui incombe a
toutes les instances décisionnelles publiques.

Bien que les cours n'interviennent pas volontiers dans
I'exercice de pouvoirs disciplinaires, que ce soit au sein
des forces armées, des services de police ou d’un péniten-
cier, il n’y a aucune régle de droit qui exempte nécessai-
rement l'exercice de ces pouvoirs disciplinaires d'un
examen par certiorari.

Sur ces nombreuses questions, la jurisprudence appuie
les conclusions énoncées aux pp. 628-631 des motifs de
jugement.

Jurisprudence: Howarth c. Commission nationale des
libérations conditionnelles, [1976] 1 R.C.E5. 453,
Nicholson ¢. Haldimand-Norfolk Regional Police
Commissioners, précité; Minisire de la Main-d'ccuvre
et de 'Immigration c. Hardayal, [1978] 1 R.C.S. 470;
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pital, [1975] 2 S.C.R. 62, R. v. Board of Visitors of
Hull Prison, Ex p. St. Germain, supra; Minister of
National Revenue v. Coopers and Lybrand, [1979] 1
S.C.R. 495; R. v. Local Government Board (1882), 10
Q.B.D. 309; The Case of Cardiffe Bridge, 1 Salk 146;
Groenwelt v. Burwell (1700), 1 Ld. Raym. 467; R. v.
Criminal Injuries Compensation Board, Ex p. Lain,
[1967] 2 Q.B. 864; Re Liverpool Taxi Owners’ Associa-
tion, [1972] 2 All E.R. 589; Ridge v. Baldwin, [1964]
A.C. 40; R. v. Electricity Commissioners, Ex p. London
Electricity Joint Committee Co. (1920), Ltd., [1924] 1
K.B. 171; Schmidt v. Secretary of State for Home
Affairs, [1969] 2 Ch. 149; Nakkuda Ali v. Jayaratne,
[1951] A.C. 66; R. v. London Borough of Hillingdon,
Ex p. Royco Homes Lid., [1974] 2 All E.R. 643; R. v.

Barnsely Metropolitan Borough Council, Ex p. Hook,
[1976] 3 All E.R. 452; In re H.K. (an infant), [1967] 2

Q.B. 617; Furnell v. Whangarei High Schools Board,
[1973] A.C. 660; Selvarajan v. Race Relations Board,
[1976] 1 All ER. 12; R v. Army Council, Ex p.
Ravenscroft, [1917] 2 K.B. 504; Dawkins v. Lord
Rokeby, L.R. 8 Q.B. 255; Re Armstrong and White-
head, [1973] 2 O.R. 495; Fraser v. Mudge, [1975] 3 All
E.R. 78; Daemar v. Hall, [1978] 2 N.Z.L.R. 594; The
Queen and Archer v. White, [1956] S.C.R. 154; R. v.
Institutional Head of Beaver Creek Correctional Camp,
Ex p. McCaud, [1969] 1 C.C.C. 371; Wolff v. McDon-
nell, 418 U.S. 539 (1974); Russell v. Duke of Norfolk,
[1949] 1 All E.R. 109, referred to.

APPEAL from a judgment of the Federal Court
of Appeal' allowing the respondent Board’s appeal
from a judgment of Mahoney J. on an application
by the appellant for a writ of certiorari under s. 18
of the Federal Court Act. Appeal allowed.

B. A. Crane, Q.C., and John Conroy, for the
appellant.

. B. Smith, Q.C., and Henry Mollot, for the
respondent.

The reasons of the Chief Justice and Dickson
and Mclntyre JJ. were delivered by

DicksoN J.—The applicant, an inmate of a
federal penitentiary in British Columbia known as
Matsqui Institution, seeks an order in the nature
of a writ of certiorari removing into the Trial
Division of the Federal Court of Canada, for the

1 [1978] 2 F.C. 637.

Roper c. Executive of Medical Board of Royal Victoria
Hospital, [1975] 2 R.C.S. 62; R. v. Board of Visitors of
Hull Prison, Ex p. St. Germain, précité; Ministre du
Revenu national ¢. Coopers et Lybrand, [1979] 1 R.C.S.
495: R. v. Local Government Board (1882), 10 Q.B.D.
309; The Case of Cardiffe Bridge, 1 Salk 146; Groen-
welt v. Burwell (1700), 1 Ld. Raym. 467; R. v. Criminal
Injuries Compensation Board, Ex p. Lain, [1967] 2
Q.B. 864; Re Liverpool Taxi Owner's Association,
[1972] 2 All E.R. 589; Ridge v. Baldwin, [1964] A.C.
40; R. v. Electricity Commissioners, Ex p. London
Electricity Joint Committee Co. (1920), Ltd., [1924] 1
K.B. 171; Schmidt v. Secretary of State for Home
Affairs, [1969] 2 Ch. 149; Nakkuda Ali v. Jayaratne,
[1951] A.C. 66; R. v. London Borough of Hillingdon,
Ex p. Royeo Homes Ltd., [1974] 2 All E.R. 643; R. v.
Barnsely Metropolitan Borough Council, Ex p. Hook,
[1976] 3 All E.R. 452; In re H K. {an infant), [1967] 2
Q.B. 617; Furnell v. Whangarei High Schools Board,
[1973] A.C. 660; Selvarajan v. Race Relations Board,
[1976] 1 All ERR. 12; R. v. Army Council, Ex p.
Ravenscroft, [1917] 2 K.B. 504; Dawkins v. Lord
Rokeby, L.R. 8 Q.B. 255, Re Armstrong and White-
head, [1973] 2 O.R. 495; Fraser v. Mudge, [1975] 3 All
E.R. 78; Daemar v. Hall, [1978] 2 N.Z.L.R. 594; La
Reine et Archer c. White, [1956] R.C.S. 154; R. v.
Institutional Head of Beaver Creek Correctional Camp,
Ex p. McCaud, [1969] 1 C.C.C. 371; Wolff v. McDon-
nell, 418 U.5. 539 (1974); Russell v. Duke of Norfolk,
[1946] 1 All E.R. 109,

POURVOI a I'encontre d’un arrét de la Cour
d’appel fedérale' qui a accueilli I'appel interjeté
par le Comité intimé de la décision du juge Maho-
ney sur une demande par I'appelant d'un bref de
certiorari en vertu de I'art. 18 de la Loi sur la
Cour fédérale. Pourvol accueilli.

B. A. Crane, c.r., et John Conroy, pour
I'appelant.

T. B. Smith, cr., et Henry Mollot, pour
I'intime.

Version frangaise des motifs du Juge en chef et
des juges Dickson et MclIntyre rendus par

LE JUGE DicksoN—Le requérant, détenu dans
un pénitencier fédéral en Colombie-Britannique,
I’Institution de Matsqui, cherche a obtenir un bref
de certiorari en vue d'évoquer devant la Division
de premiére instance de la Cour fédérale du

'[1978] 2 C.F. 637.
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purpose of quashing, a conviction by the Inmate
Disciplinary Board of the penitentiary.

I

The appeal raises in general terms the question
of the supervisory role, if any, of the Federal
Court, Trial Division, in respect of disciplinary
boards within Canadian penitentiaries. It also calls
for consideration of three related issues of impor-
tance in Canadian administrative law.

First, it compels resolution of the continuing
debate concerning the review jurisdiction of the
Trial Division and Court of Appeal under, respec-
tively, ss. 18 and 28 of the Federal Court Act, an
issue left open by this Court in earlier judgments.
If the Court of Appeal lacks jurisdiction under s.
28 to entertain an application to review and set
aside, then the question which must be asked, and
to which this case must give the answer, is whether
the impugned decision or order can be challenged
by application for certiorari under s. 18 of the Act.

Second, the case calls for closer analysis of the

duty to act fairly—the English “fairness doc-
trine”’—than has hitherto been necessary.

Third, the appeal raises the question of the
potential breadth of the common law remedy of
certiorari in Canada.

Helpful comment upon these several issues thus
raised will be found in a number of scholarly
articles. See, for example: Mullan, (1973) 23
U.T.L.J. 14; (1975) 25 U.T.L.J. 281; (L.R.C.C.
1977): Fera, (1977) 23 McGill L.J. 497; (1979) 11
Ott. L. Rev. 78: Price, (1977) 3 Queens L.J. 214:
Janisch, (1977) 55 Can. Bar. Rev. 576: Evans,
(1973) 36 Mod. L. Rev. 93; (1977) 23 McGull L.J.
132: Northey, (1974) N.Z.L.J. 133; (1974-5) 6
N.Z. Univ. L. Rev. 59: Taylor, (1972-3) 5 N.Z.
Univ. L. Rev. 373; (1974-6) 1 Monash Univ. L.
Rev. 258: Loughlin, (1978) 28 U.T.L.J. 215: Sykes
and Tracey, (1975-6) 10 Melbourne Univ. L. Rev.
364,

Canada une déclaration de culpabilité prononcée
par le Comité€ de discipline des détenus du péniten-
cier, et de la faire annuler.

I

Le pourvor souleve en termes généraux la ques-
tion du role de surveillance, s’il en est, de la
Division de premiere instance de la Cour fédérale
sur les comités de discipline dans les pénitenciers
canadiens. Il exige aussi I'examen de trois ques-

tions connexes d’importance en droit administratif
canadien.

Premiérement, il impose que soit vidé le débat
continu sur la compétence d’examen de la Division
de premiére instance et de la Cour d’appel en vertu
des art. 18 et 28 de la Loi sur la Cour fédérale
respectivement, question que cette Cour a laissée
en suspens dans des arréts antérieurs. Si la Cour
d'appel n'a pas competence pour entendre une
demande d’examen et d’annulation en veriu de
I'art. 28, alors se pose la question a laquelle ce
pourvoi doit répondre, savoir si la décision ou
ordonnance attaquée peut étre contestée par une
demande de certiorari en vertu de 'art. 18 de la
Loi.

Deuxiémement, ce pourvoi exige que l'on fasse
une analyse plus fouillée de !'obligation d’agir
équitablement—Ila «doctrine d’équité» anglaise—
que cela n'a été necessaire jusqu’icl.

Troisiémement, le pourvoi souléve la question de
la portée potentielle, au Canada, du recours de
common law qu’est le certiorari.

Dans plusieurs articles savants, on trouve des
commentaires utiles sur les différentes questions
soulevées. Voir, par exemple: Mullan, (1973) 23
U.T.L.J. 14; (1975) 25 U.T.L.J. 281; (L.R.C.C.
1977): Fera, (1977) 23 McGill L.J. 497; (1979) 11
Ott. L. Rev. 78: Price, (1977) 3 Queens L.J. 214:
Janisch, (1977) 55 Rev. Bar. Can. 576: Evans,
(1973) 36 Mod. L. Rev. 93; (1977) 23 McGill L.J.
132: Northey, (1974) N.Z.L.J. 133; (i974-5) 6
N.Z. Univ. L. Rev. 59: Taylor, (1972-3) 5 N.Z.
Univ. L. Rev. 373; (1974-6) 1 Monash Univ. L.
Rev. 258: Loughlin, (1978) 28 U.T.L.J. 215: Sykes
and Tracey, (1975-6) 10 Melbourne Univ. L. Rev.
564.
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11

At the outset, it will be recalled that s. 18
provides that the Trial Division has exclusive origi-
nal jurisdiction to issue an injunction, writ of
certiorari, writ of prohibition, writ of mandamus
or writ of quo warranto or grant declaratory relief
against any federal board, commission or other
tribunal. Section 28(1) provides:

28. (1) Notwithstanding section 18 or the provisions
of any other Act, the Court of Appeal has jurisdiction to
hear and determine an application to review and set
aside a decision or order, other than a decision or order
of an administrative nature not required by law to be
made on a judicial or quasi-judicial basis, made by or in
the course of proceedings before a federal board, com-
mission or other tribunal, upon the ground that the
board, commission or tribunal

(a) failed to observe a principle of natural justice or
otherwise acted beyond or refused to exercise its
jurisdiction;

(b) erred in law in making its decision or order,
whether or not the error appears on the face of the
record; or

(¢) based its decision or order on an erroneous finding
of fact that it made in a perverse or capricious manner
or without regard for the material before it.

Section 28(3) goes on to say:

28. (3) Where the Court of Appeal has jurisdiction
under this section to hear and determine an application
to review and set aside a decision or order, the Trial
Division has no jurisdiction to entertain any proceeding
in respect of that decision or order.

It has been argued that s. 18 purports to transfer
Jurisdiction from provincial courts to the Trial
Division of the Federal Court and clothes the
latter with exclusive jurisdiction to grant relief by
way of certiorari against federal boards, commis-
sions or other tribunals, but that s. 28 removes that
jurisdiction from the Trial Division in respect of
certiorari, despite the express words of s. 18. In
other words, the terms of s. 28 completely exclude
what s. 18 apparently granted. If that view be
correct, and s. 18 is indeed sterile and without

11

Au départ, rappelons que I'art. 18 établit que la
Division de premiére instance a compétence exclu-
sive pour émettre une injonction, un bref de certio-
rari, un bref de prohibition, un bref de mandamus
ou un bref de quo warranto, ou pour rendre un
jugement déclaratoire, contre tout office, toute
commission ou tout autre tribunal fédéral. Le
paragraphe 28(1) énonce:

28. (1) Nonobstant I'article 18 ou les dispositions de
toute autre loi, la Cour d’appel a compétence pour
entendre et juger une demande d'examen et d’annula-
tion d'une décision ou ordonnance, autre qu'une décision
ou ordonnance de nature administrative qui n’est pas
legalement soumise a4 un processus judiciaire ou quasi
judiciaire, rendue par un office, une commission ou un
autre tribunal fédéral ou a l'occasion de procédures
devant un office, une commission ou un autre tribunal
fedéral, au motif que I'office, la commission ou le
tribunal

a) n’a pas observé un principe de justice naturelle ou
a autrement excédé ou refusé d’exercer sa compé-
tence;

b) a rendu une décision ou une ordonnance entachée
d’une erreur de droit, que I'erreur ressorte ou non a

la lecture du dossier; ou

¢) a fondé sa décision ou son ordonnance sur une
conclusion de fait erronée, tirée de facon absurde ou
arbitraire ou sans tenir compte des eéléments portés a
sa connaissance.

Le paragraphe 28(3) poursuit:

28. (3) Lorsque, en vertu du présent article, la Cour
d’appel a compétence pour entendre et juger une
demande d'examen et d'annulation d'une décision ou
ordonnance, la Division de premiére instance est sans
compétence pour connaitre de toute procédure relative a
cette décision ou ordonnance.

On a soutenu que I'art. 18 vise a transférer 4 la
Division de premiére instance de la Cour fédérale
la compétence des cours provinciales et a Jui confé-
rer la competence exclusive pour accorder un
redressement par voie de certiorari contre les offi-
ces, commissions ou autres tribunaux fédéraux,
mais que l'art. 28 la lui retire a ’égard du certio-
rari, malgré les termes exprés de l'art. 18. En
d’autres mots, le texte de I'art. 28 exclut compléte-
ment ce que l'art. 18 parait accorder. Si cette
prétention est juste et que 'art. 18 est réellement
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independent life, then a narrow reading of s. 28
will virtually deny Canadians recourse against fed-
eral tribunals. It is not disputed that the Inmate
Disciplinary Board of Matsqui Institution is a
federal board, commission or other tribunal.

IT1

[t is important to emphasize that the point, and
the only point, in this appeal is as to jurisdiction.
We are not concerned at this time with whether
Martineau has a valid complaint. The only ques-
tion before us is whether he has the right to have
that complaint considered in the Trial Division of
the Federal Court.

A detailed recital of the facts set out in the
affidavits is unnecessary. Martineau and one But-
ters, both inmates at Matsqui Institution, were
charged with having committed two offences, (1)
two inmates in a cell, and (1) committing an
indecent act (homosexual). The offences were
categorized as “flagrant or serious’’, and thus were
referred to a staff disciplinary board (assistant
director of security, a security guard, and a living
unit officer) for a hearing of the charges.

Martineau pleaded guilty to the first charge. On
the second charge he was found guilty of the lesser
offence of being in an indecent position and was
sentenced to the special corrections unit (punitive
isolation) for fifteen days on a restricted diet and
loss of privileges. He challenged the conviction,
relying upon Directive No. 213 of the Commis-
sioner of Penitentiaries (issued pursuant to ss.
29(3) of the Penitentiary Act, R.S.C. 1970, c. P-6
and ss. 2.28, 2.29, 2.30 and 2.31 of the Penitentia-
ry Service Regulations). Section 13(c) of the
Directive provides that no finding shall be made
against an inmate for a serious or flagrant offence
unless (i) he has received written notice of the
charge and a summary of the evidence alleged
against him at least 24 hours before the hearing,
(1) he has appeared personally at the hearing so
that the evidence against him is given in his pres-
ence, and (111) he has been given an opportunity to
make full answer and defence to the charge. Mar-

stérile et sans effet autonome, une interprétation
étroite de I'art. 28 privera pratiquement les Cana-
diens de tout recours contre les tribunaux fédé-
raux. Il n’est pas contesté que le Comité de disci-
pline des détenus de I'Institution de Matsqui est un
office, une commission ou un autre tribunal
fedéral.

I11

[l importe de souligner que le présent pourvoi
souléve une seule et unique question, celle de la
compétence. Nous n’examinons pas 4 ce stade si
Martineau est fondé a se plaindre. La seule ques-
tion qui nous est soumise est s'1l a le droit de porter
son grief devant la Division de premiére instance
de la Cour fédérale.

Il n'est pas nécessaire de relater en détails les
faits énoncés dans les affidavits. Martineau et un
nommé Butters, tous deux détenus a I'Institution
de Matsqui, ont été accusés d’avoir commis deux
infractions: (i) deux détenus dans une cellule et (ii)
acte incédent (homosexualité). Les infractions ont
été qualifiées de «flagrantes ou graves», et ont en
conséquence été soumises pour instruction & un
comité de discipline, constitué du directeur adjoint
de la sécurité, d'un agent de sécurité et d’'un agent
d’unité résidentielle.

Martineau a plaide coupable sur la premiére
accusation. Quant a la seconde, il a été trouvé
coupable de l'infraction moindre de s’étre trouvé
dans une position indécente et a été condamné a
quinze jours dans l'unité spéciale de correction
(isolement punitif) avec régime alimentaire sans
variété et perte de priviléges. Il a contesté la
condamnation, en se fondant sur la directive n® 213
du commissaire des pénitenciers (établie confor-
mément au par. 29(3) de la Loi sur les pénitien-
ciers, S.R.C. 1970, chap. P-6 et les art. 2.28, 2.29,
2.30 et 2.31 du Reglement sur le service des
pénitenciers). L'alinéa 13c) de la directive énonce
qu'on ne prononcera aucun verdict contre un
détenu accusé d'une infraction grave ou manifeste
a moins (1) qu’il ait regu un avis écrit de 'accusa-
tion et un sommaire des preuves que l'on posséde
contre lul au moins 24 heures avant "ouverture de
I'instruction, (i1) qu’il ait comparu en personne a
l'audition de fagon que les accusations portées
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tineau alleges a number of departures from these
procedural safeguards. He says that neither he,
nor anyone representing him, was permitted to be
present when the disciplinary board heard evidence
from the person alleged to have participated with
him in the offence of which he was convicted. In
essence his claim is grounded upon a breach of
procedural fairness on the part of the disciplinary
board.

So far as I have been able to determine, there 1s
no provision for appeal to a higher authority by an
inmate who feels aggrieved by a conviction or
sentence of the disciplinary board.

IV

Faced with the difficult and uncertain language
of ss. 18 and 28 of the Federal Court Act, Mar-
tineau launched proceedings in both the Federal
Court of Appeal and in the Trial Division of that
Court. The Federal Court of Appeal before whom

the matter first came on a s. 28 application, by a
majority, dismissed the application for lack of

jurisdiction ([1976] 2 F.C. 198). This Court, by a
majority, dismissed the further appeal: Martineau
and Butters v. The Matsqui Institution Inmate
Disciplinary Board® (hereinafter referred to as
Martineau (No. 1)). The Court held that the
impugned order was not within the scope of the
opening words of s. 28 of the Federal Court Act
and that the Directive of the Commissioner of
Penitentiaries was not “law™ within the meaning
of the phrase “by law” in s. 28.

Unsuccessful in his challenge by way of the
Federal Court of Appeal, Martineau resumed the
proceedings, temporarily held in abeyance, which
he had commenced in the Trial Division of the
Federal Court. Mr. Justice Mahoney of the Trial
Division, by agreement, heard an application by
Martineau under Federal Court Rule 474 for pre-
liminary determination of a question of law:
namely, whether or not the Federal Court, Trial

211978] 1 S.C.R. 118.

contre lul le soient en sa présence, et (111) qu’on lul
ait donné la possibilité de dire tout ce qu'’il avait a
dire pour sa défense. Martineau allégue qu’il y a
eu plusieurs entorses d ces garanties de procédure.
I1 dit que ni lui, ni personne le représentant, n’a été
autorisé 4 assister au témoignage devant le comité
de discipline de la personne qui aurait participe
avec lui a I'infraction dont 1l a été trouvé coupable.
Essentiellement son grief se fonde sur une violation
de I'équité en matiére de procédure par le comité
de discipline.

A ma connaissance, aucune disposition ne preé-
voit qu’un détenu, qui se sent lésé par une condam-
nation ou une peine imposée par le comité de
discipline, puisse faire appel a une autorité
superieure.

v

Face au texte complexe et imprécis des art. 18 et
28 de la Loi sur la Cour fédérale, Martineau a
intenté des procédures tant en Cour d’appel fédé-
rale qu’en Division de premiére instance. La ques-
tion a d’abord été soumise & la Cour d’appel
féedérale dans une demande présentée conformeé-
ment 4 I’art. 28 que celle-ci a rejetée, a la majoriteé,
pour défaut de compétence ([1976] 2 C.F. 198).
Cette Cour, a la majorité, a rejeté le pourvoi
subséquent: Martineau et Butters ¢. Le Comité de
discipline des détenus de I'Institution de Matsqui?
(ci-aprés appelé Martineau (n° 1)). Elle a statue
que 'ordonnance attaquée ne relevait pas du para-
graphe introductif de l'art. 28 de la Loi sur la
Cour fédérale et que la directive du commissaire
des pénitenciers ne constituait pas une «loi» au sens
du mot «également» employé a 'art. 28.

Ayant échoué en Cour d’appel fédérale, Marti-
neau a repris les procédures, temporairement sus-
pendues, devant la Division de premiére instance
de la Cour fédérale. Du consentement des parties,
le juge Mahoney de la Division de premiére ins-
tance a entendu une demande de Martineau en
vertu de la Regle 474 de la Cour fédérale pour
obtenir une décision préliminaire sur un point de
droit: savoir s1 la Division de premiere instance de

2[1978] 1 R.C.5. 118.



610 MARTINEAU V. MATSQUI DISCIPLINARY BD.

Dickson J. [1980] 1 S.C.R.

Division, had jurisdiction in the circumstances. His
conclusion ([1978] 1 F.C. 312, at 318-9):

I take it that in Canada, in 1975, a public body, such
as the respondent, authorized by law to impose a punish-
ment, that was more than a mere denial of privileges,
had a duty to act fairly in arriving at its decision to
impose the punishment. Any other conclusion would be
repugnant. The circumstances disclosed in this applica-
tion would appear to be appropriate to the remedy
sought. I am not, of course, deciding whether the

remedy should be granted but merely whether it could
be granted by the Federal Court of Canada, Trial
Division. In my view it could.

In Magrath v. The Queen®, Collier J. of the
Federal Court, Trial Division, agreed with the
observations and conclusions of Mahoney J. in the
Martineau case.

Shortly thereafter, however, Chief Justice Jack-
ett gave judgment for a unanimous Federal Court
of Appeal ([1978] 2 F.C. 637) allowing an appeal
from the judgment of Mahoney J. in the Trial
Division. The reasons of the Court are brief but
amplified in footnotes and in an Appendix. This
Court 1s taken to have decided in Martineau (INo.
1) that the Appeal Division of the Federal Court
lacked jurisdiction because “the ‘convictions’ were
administrative decisions that were ‘not required by
law to be made on a judicial or quasi-judicial
basis’”. It followed, in the view of the Federal
Court of Appeal, that the “convictions™ could not
be attacked under s. 18 of the Federal Court Act
by a writ of certiorari. The Court recognized that
the ambit of certiorari has expanded from the time
it was a writ whose sole function was to enable a
superior court of law to review decisions of inferior
courts of law. In the view of the Court, however,
the writ continues to have application only where
the decision attacked is either judicial in character,
or is required by law to be made on a judicial or
quasi-judicial basis. The conclusion of the Court is

expressed in these words:

When we read ss. 18 and 28 of the Federal Court Act,
we cannot escape the conclusion that the words “quasi-
judicial basis” were intended to include every method of

——————

(1977), 38 C.C.C. (2d) 67.

la Cour fédérale avait compétence dans les cir-
constances. Voici sa conclusion ([1978] 1 C.F.
312, aux pp. 318 et 319):

Je suppose qu'au Canada, en 1975, un organisme
public tel que 'intimé, autorisé par la loi & imposer une
peine qui €tait plus qu'une simple perte de priviléges,
avait le devoir d’agir équitablement en décidant d’impo-
ser la peine. Toute autre conclusion serait incompatible.
LLes circonstances révélées dans ceite demande parais-
sent étre approprices au redressement recherché. Je ne
suis pas, evidemment, en train de décider si le redresse-
ment devrait étre accordé, mais simplement s'il pourrait
étre accordé par la Division de premiére instance de la
Cour fédérale du Canada. Selon moi, elle le peut.

Dans Magrath v. The Queen’, le juge Ccllier de
la Division de premieére instance de la Cour.féede-
rale a souscrit aux remarques et aux conclusions
du juge Mahoney dans I'affaire AMartineau.

Peu aprés, cependant, le juge en chef Jackett a
rendu I'arrét unanime de la Cour d’appel fédérale
([1978] 2 C.F. 637) qui a accueilli un appel du
jugement du juge Mahoney en Division de pre-
miére instance. Les motifs de la Cour sont brefs,
mais sont étoffés par des notes en bas de page et
une annexe. On y considere que cette Cour a
décidé dans Martineau (N° 1) que la Cour d’appel
fédérale n’avait pas compétence parce que «les
déclarations de culpabilité» étaient des décisions de
nature administrative qui «n’[étaient] pas légale-
ment soumises 4 un processus judiciaire ou quasi
judiciaire». En conséquence, selon la Cour d’appel,
les «déclarations de culpabilité» ne pouvaient €tre
attaquées en vertu de l'art. 18 de la Loi sur la
Cour fédérale par bref de certiorari. La Cour a
reconnu que la portée du bref de certiorari s’est
étendue depuis I’époque ou il n’avait pour seule
fonction que de permettre 4 une cour supérieure
d’examiner les décisions de cours d’instance infé-
rieure. Selon elle cependant, le bref ne continue a
pouvoir s’appliquer que lorsque la décision atta-
quée est soit de nature judiciaire, soit légalement
soumise 4 un processus judiciaire ou quasi judi-
ciaire. La conclusion de la Cour est exprimee
comme sult:

A la lecture des articles 18 et 28 de la Loi sur la Cour
fédérale, nous ne pouvons nous empécher de conclure
que l'expression «processus quasi judiciaires a €té adop-

Y(1977), 38 C.C.C. (2d) 67.
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reaching a decision or order that would support an
application by way of certiorari other than a purely
“Judicial . . . basis”. (p. 640)

The Appendix to the judgment reveals the basis
for the Court’s reading of Martineau (No. 1). If
“quasi-judicial™ in s. 28 is regarded as delimiting
the range of decisions to which the “fairness”
doctrine may apply, then should jurisdiction be
lacking under s. 28, a remedy of certiorari ground-
ed upon the fairness doctrine cannot avail an
applicant under s. 18. With great respect, in my
view, this Court’s decisions in Howarth v. Nation-
al Parole Board®, and Martineau (No. 1), and the
Court’s recent judgment in Nicholson v. Haldi-
mand-Norfolk Regional Board of Commissioners
of Police® (which post-dates the judgment of the
Federal Court of Appeal in these proceedings)
indicate a different approach. Particularly, the
judgment in Nicholson betokens a significant de-
velopment in our administrative law in its adoption
of the English case authorities on the fairness
doctrine.

Vv

Howarth brought to the fore a difference in
perception of the relationship between ss. 18 and
28 of the Federal Court Act. The minority indicat-
ed a desire to read the new s. 28 application to
review and set aside as a remedy at least as broad
as, 1f not broader than, certiorari, primarily by
means of an expansive view of “decision or order
of an administrative nature not required by law to
be made on a judicial or quasi-judicial basis”. The
majority view, however, began with the premise
that *s. 28 of the Federal Court Act operates as an
exception to the general provision of s. 18, whereby
supervisory jurisdiction over federal boards is
wholly transferred from the superior courts of the
provinces to the Trial Division of the Federal
Court . ..”. Accordingly, “the new remedy created
by s. 28 is restricted in its application to judicial
decisions or to administrative orders required by
law to be made on a judicial or quasi-judicial
basis”. Because of their importance in the resolu-

+[1976] 1 S.C.R. 453.
$[1979] 1 S.C.R. 311.

tée afin d’inclure toute méthode qui consisterait a rendre
une décision ou une ordonnance qui ferait droit 4 une
demande introduite par voie de certiorari autre qu'une
méthode qui reléverait purement d'un «processus judi-
ciaire . . .». (pages 639 et 640)

L’annexe de I'arrét révele le fondement de I'inter-
prétation de ’arrét Martineau (n° 1) par la Cour.
Si 'on considére que I’expression «quasi judiciaire»
a 'art. 28 délimite le champ des décisions auxquel-
les la doctrine d’«équité» peut s’appliquer, un
requérant ne peut, en vertu de I'art. 18, fonder un
recours en cerfiorari sur cette doctrine lorsque
I'art. 28 ne confére pas compétence. Avec égards, a
mon avis, les arréts de cette Cour, Howarth c. La
Commission nationale des libérations condition-
nelles*, et Martineau (n° 1), ainsi que son arrét
recent Nicholson c. Haldimand-Norfolk Regional
Board of Commissioners of Police® (qui est posté-
ricur 4 l'arrét de la Cour d’appel fédérale en
I’espéce) indiquent une maniére différente d’abor-
der la question. L’arrét Nicholson en particulier
dénote une évolution importante de notre droit
administratif car il adopte la jurisprudence
anglaise sur la doctrine d’équité.

\Y%

L’arrét Howarth a mis en lumiére des percep-
tions différentes du rapport entre les art. 18 et 28
de la Loi sur la Cour fédérale. La minorité a
indiqué un désir d’interpréter la demande d’exa-
men et d’annulation en vertu de I’art. 28 nouvelle-
ment créée comme un recours au moins aussi
large, sinon plus, que le certiorari, essentiellement
par le biais d'une conception extensive de la «déci-
sion ou ordonnance de nature administrative qui
n'est pas légalement soumise a4 un processus judi-
ciaire ou quasi judiciaire». L’opinion de la majorité
cependant se fonde sur la prémisse que I'art. 28 de
la Loi sur la Cour fédérale fait exception a la régle
génerale de I'art. 18, en vertu duquel le pouvoir de
surveillance sur les offices fédéraux est entiére-
ment transféré des cours supérieures des provinces
a la Division de premiére instance de la Cour
fedérale ...». En conséquence, «l’application du
nouveau recours institué par l'art. 28 est restreinte
aux décisions ou ordonnances de nature adminis-

1[1976] 1 R.C.S. 453,
$[1979] 1 R.C.S. 311.
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tion of the present appeal, I must quote in extenso
from the judgment of Mr. Justice Pigeon, speaking
for a majority of the Court in Howarth:

[t will be seen that while supervisory jurisdiction over
federal boards is conferred generally upon the Trial
Division without any restriction as to the nature of the
decision under consideration, the new remedy created by
s. 28 1s restricted to its application to judicial decisions

or to administrative orders required by law to be made
on a judicial or quasi-judicial basis. It is only in respect

of such decisions or orders that the new remedy equiva-
lent to an appeal is made available. Thus, the clear
effect of the combination of ss. 18 and 28 is that a
distinction i1s made between two classes of orders of
federal boards. Those that, for brevity, I will call judi-
cial or quasi-judicial decisions are subject to s. 28 and
the Federal Court of Appeal has wide powers of review
over them. The other class of decisions comprises those
of an administrative nature not required by law to be
made on a judicial or quasi-judicial basis. With respect
to that second class, the new remedy of s. 28, the kind of
appeal to the Appeal Division, is not available, but all
the other remedies, all the common law remedies,
remain unchanged by the Federal Court Act. The only
difference is that the jurisdiction is no longer exercisable
by the superior courts of the provinces, but only by the
Trial Division of the Federal Court. The very fact that
such a distinction is made shows that the s. 28 applica-
tion is not intended to be available against all adminis-
trative board decisions.

The reason I am stressing this point is that in argu-
ment, Counsel for the appellant relied mainly on cases
dealing with the duty of fairness lying upon all adminis-
trative agencies, in the context of various common law
remedies. These are, in my view, completely irrelevant in
the present case because a s. 28 application is an excep-
tion to s. 18 and leaves intact all the common law
remedies in the cases in which it is without application.
The Federal Court of Appeal did not consider, in quash-
ing the application, whether the Parole Board order
could be questioned in proceedings before the Trial
Division. (pp. 471-2)

Thus Howarth distinguishes between s. 18 and s.
28 review jurisdiction in the Federal Court, the
new remedy under s. 28 not being exhaustive of

trative qui sont légalement soumises & un proces-
sus judiciaire ou quasi judiciaires. Vu leur impor-
tance pour la solution du présent pourvoi, je dois
citer au complet un passage des motifs du juge
Pigeon, qui a exprimé l'opinion majoritaire dans
Howarth:

On voit que si le pouvoir de surveillance sur les offices
fédéraux est conféré de fagon générale a la Division de
premiére instance sans aucune restriction quant 4 la
nature de la décision mise en question, I'application du
nouveau recours institué par I'art. 28 est restreinte aux
décisions ou ordonnances de nature administrative qui
sont légalement soumises a un processus judiciaire ou
quasi judiciaire. C'est seulement a l'égard de telles
décisions ou ordonnances que le nouveau recours équiva-
lent a un appel est admissible. Ainsi, 'effet évident des
art. 18 et 28 combinés est d’etablir une distinction entre
deux catégories d’ordonnances d’offices fédéraux. Celles
que, pour étre concis, j'appellerai des décisions judiciai-
res ou quasi judiciaires, sont assujetties 4 l’art. 28, et la
Cour d’appel fédérale a, 4 leur égard, des pouvoirs
d’examen étendus. L’autre catégorie de décisions com-
prend celles qui sont de nature administrative et ne sont
pas légalement soumises & un processus judiciaire ou
quasi judiciaire. A I'égard de cette seconde catégorie, le
nouveau recours de l'art. 28, une sorte d’appel 4 la
Division d’appel, n'est pas admissible, mais tous les
autres recours, ceux de droit commun, demeurent
inchangés. La seule différence c’est que la compétence
en la matiére ne peut plus étre exercée par les cours
supérieures des provinces mais seulement par la Division
de premiére instance de la Cour fédérale. Le seul fait
d’établir cette distinction démontre que la demande en
vertu de I'art. 28 n’est pas admissible 4 I'encontre de
toutes les décisions d’offices administratifs.

Finsiste sur ce point parce que, dans sa plaidoirie,
I'avocat de I'appelant s’est appuyé surtout sur des arréts
qui, dans le contexte des recours de droit commun,
traitent du devoir d’étre justes qui incombe a tous les
organismes administratifs. Ces arréts sont, & mon avis,
sans rapport aucun avec la présente affaire parce que
["art. 28 est une exception a 'art. 18 et laisse intacts tous
les recours de droit commun dans les cas ou l'art. 28 ne
s'applique pas. La Cour d’appel fédérale n’a pas consi-
déré, en annulant la demande, si 'ordonnance de la
Commission des libérations conditionnelles pouvait étre
contestée par des procédures devant la Division de pre-
miére instance. (pp. 471 et 472)

Howarth fait donc une distinction entre les pou-
voirs d’examen en vertu des art. 18 et 28 en Cour
fedérale, le nouveau recours en vertu de l'art. 28
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Federal Court jurisdiction to review federal gov-
 ernment action. The consequence, as Mr. Justice
Pigeon puts it, is that under the Federal Court Act
“a distinction is made between two classes of
orders of federal boards™.

Further, a distinction is clearly drawn between
the duty to act judicially and the duty to act fairly.
Pigeon J. rejects the argument that a duty to act
fairly is relevant to the question of jurisdiction
under s. 28, but the relevance of such an argument
in the context of s. 18 1s expressly left open.

The duty to act fairly was alluded to by Mr.
Justice Spence, speaking on behalf of the full
Court in Minister of Manpower and Immigration
v. Hardayal®, at p. 479. He said: “It is true that in
exercising what, in my view, is an administrative
power, the Minister is required to act fairly and
for a proper motive and his failure to do so might
well give rise to a right of the person affected to
take proceedings under s. 18 (a) of the Federal

Court Act ...”. See also Roper v. Executive of
Medical Board of Royal Victoria Hospital’, at p.

67. -

Martineau (No. 1) was wholly unconcerned
with the issue of “fairness”. The central issue there
was whether the decision of the disciplinary board
was within the scope of s. 28 as being “required by
law to be made on a judicial or quasi-judicial
basis”.

Mr. Justice Pigeon, again speaking for a majori-
ty of the Court, considered the question whether
the directive of the Commissioner was to be
regarded as “law” within the wording of s. 28 and
concluded that, while Regulations under the Peni-
tentiary Act were law, the same could not be said
of the directives ... *It is not in any legislative
capacity that the Commissioner 158 authorized to
issue directives but in his administrative capacity.”

“[1978] 1 S.C.R. 470.
T[1975] 2 5.C.R. 62.

n'épuisant pas le pouvoir de cette cour-la de con-
troler 1'activité du gouvernement fédéral. En vertu
de la Loi sur la Cour fédérale, I'effet, comme le
dit le juge Pigeon, est «d’établir une distinction
entre deux catégories d'ordonnances d’offices
fédérauxo.

De plus, une distinction est clairement établie
entre l'obligation d’agir de fagon judiciaire et
'obligation d’agir équitablement. Le juge Pigeon
rejette I'argument qu’une obligation d’agir équita-
blement est pertinente a la question de compétence
en vertu de l'art. 28, mais la pertinence de cet
argument dans le contexte de I’art. 18 est expressé-
ment laissée en suspens.

Le juge Spence, en exposant 'opinion de la Cour
au complet dans l'arrét Ministre de la Main-
d’ceuvre et de I'Immigration c¢. Hardayal®, a la p.
479, fait allusion a D'obligation d’agir équitable-
ment. Il dit: «Il est vrai que dans ’exercice de ce
qui constitue, & mon avis, un pouvoir administratif,
le Ministre doit agir équitablement et pour des
motifs légitimes, et 'omission de ce faire pourrait
bien donner le droit a4 ['intéressé d’entamer des
procédures en vertu de I’al. a) de I'art. 18 de la Loi
sur la Cour fédérale ...». Voir aussi Roper c.
Executive of Medical Board of Royal Victoria
Hospital’, a la p. 67.

Martineau (n° 1) ne portait aucunement sur Ja
question d’«équité». La question centrale était de
savoir si la décision du comité de discipline relevait
de 'art. 28 comme «légalement soumise 4 un pro-
cessus judiciaire ou quasi judiciairen.

Le juge Pigeon, exprimant encore |'opinion
majoritaire, s'’est demandé si la directive du com-
missaire devait étre considérée comme une «loi» au
sens de l'art. 28 et a conclu que, bien que le
Reéglement adopté en vertu de la Loi sur les péni-
tenciers constitue une loi, on ne peut en dire autant
des directives «Ce n’est pas en qualité de
législateur que le commissaire est habilité a établir
des directives mais en qualité d’administrateur.»

5[1978] 1 R.C.S. 470.
7[1975] 2 R.C.5. 62.
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In the case of an inmate disciplinary board, the
directive of the Commissioner lacks statutory force
and, by implication then, Parliament did not
intend the directive to have status as a procedural
code defining rules of natural justice exhaustively
for the board. Accordingly, the decision in ques-
tion was not one required by law to be made on a
judicial or quasi-judicial basis, and the applicant
had not brought himself within the precise lan-
guage of s. 28, That does not, however, determine
the relevant question of a certiorari application
under s. 18, where the inquiry is whether the
public body may have a duty to act fairly in the
broader, non-technical manner suggested in R. v.
Board of Visitors of Hull Prison, Ex p. St.
Germain®,

The reasoning of the Court in Martineau (No.
1) 1s instructive on this point. Mr. Justice Pigeon,
while denying that the directive was a “procedural
code”, also rejected the suggestion that mere fair-
ness in 1ts “good faith™ sense, as employed by the
Federal Court of Appeal fulfils the obligation of
the board:

With respect, I find it difficult to agree with the view
that Directive No. 213 merely requires that a discipli-
nary decision such as the impugned order be made fairly

and justly. (p. 127)

Implicitly, then, the majority in Martineau (No.
1) accepted a measure of procedural content in a
duty of fairness resting upon the board—some-
thing more than the absolute minimum of “good
faith”, but something less than strict application of
the procedure set forth in the directive.

The Matsqui Institution Disciplinary Board,
respondent in this appeal, has cited the following
passage from the judgment of this Court in Minis-
ter of National Revenue v. Coopers and Lybrand®,
in support of the contention that non-reviewability
under s. 28 forecloses review by writ of certiorari
under s. 18:

5[1979] 2 W.LR. 42 (C.A) revig [1978] 2 W.L.R. 598

(D.C.).
?[1979] | S.C.R. 495,

[1980] 1 S.C.R.

Dans le cas d'un comité de discipline de détenus,
la directive du commissaire n’a pas force de loi et
il faut en inférer que le Parlement n’entendait pas
que la directive ait le statut d’'un code de procé-
dure définissant exhaustivement les régles de jus-
tice naturelle que devait respecter le comité. En
conséquence, la décision en question n’était pas
légalement soumise a un processus judiciaire ou
quasi judiciaire, et le requérant ne pouvait se
prévaloir du texte de I'art. 28. Cela ne régle cepen-
dant pas la question pertinente a4 une demande de
certiorari en vertu de l'art. 18 ou il s'agit de
décider si I'organisme public peut avoir une obliga-
tion d’agir équitablement dans le sens plus large,
non procedural suggéré dans R. v. Board of Visi-
tors of Hull Prison, Ex p. St. Germain®,

[Le raisonnement de la Cour dans Mariineau (n°
1) est révelateur sur ce point. Le juge Pigeon, tout
en niant que la directive constitudt «un code de
procédure», a aussi rejeté 'argument que le comité
s’acquitte de son obligation en faisant preuve de
simple équité au sens de «bonne foi», sens employé
par la Cour d’appel fédérale:

En toute déférence, je ne puis souscrire a l'opinion
selon laquelle la directive n° 213 exige simplement
qu'une décision de nature disciplinaire, comme I'ordon-
nance contesteée, soit rendue avec equité et justice. (p.
127)

Implicitement donc, la majorité dans AMartineau
(n° 1) a reconnu un certain contenu procédural a
'obligation du comité d’agir équitablement—ce
qu! est plus exigeant que le minimum absolu de
«bonne foi», mais I'est moins qu’une application
stricte de la procédure énoncée dans la directive.

A Tl'appui de sa prétention que lorsqu’il n'y a pas
d’examen en vertu de I'art. 28, il ne peut y en avoir
par bref de certiorari en vertu de lart. 18, le
comité de discipline de I'Institution de Matsqui,
intimé en l'espéce, a cité le passage suivant de
I'arrét de cette Cour dans Le ministre du Revenu
national ¢. Coopers et Lybrand®.

e —

£[1979] 2 W.L.R. 42 (C.A.) infirmant [1978] 2 W.L.R. 598
(C.de D.).
9 [1979] 1 R.C.S. 495.
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Accordingly, administrative decisions must be divided
between those which are reviewable, by certiorari or by
s. 28 application or otherwise, and those which are
non-reviewable. The former are conveniently labelled
*“decisions or orders of an administrative nature required
by law to be made on a judicial or quasi-judicial basis",
the latter ““decisions or orders not required by law to be
made on a judicial or quasi-judicial basis.” It is not only
the decision to which attention must be directed, but
also the process by which the decision is reached. (p.

501)

The 1ssues to which Coopers and Lybrand was
directed relate to the classification of decisions
eligible for review under s. 28 of the Federal Court
Act, the very classification process with which the
Court was concerned in Howarth and Martineau
(No. 1). This 1s implicitly recognized by mention
of both cases in Coopers and Lybrand. If anything
pertinent to the present discussion is suggested by
the latter judgment, it is that “administrative deci-
sion does not lend itself to rigid classification of
functions”. As such, it has no direct application to
the new and broader territory, unhindered by exi-
gencies of classification, that is now opened by

evolution of the common law doctrine of fairness
enforced by the common law remedies, including

certiorari.

Restrictive reading of s. 28 of the Federal Court
Act need not, of necessity, lead to a reduction in
the ambit for judicial review of federal government
action. Section 18 is available. Section 28 has
caused difficulties, not only because of the lan-
guage in which it is cast but, equally, because it
tended to crystallize the law of judicial review at a
time when significant changes were occurring in
other countries with respect to the scope and
grounds for review. Sections 18 and 28 of the
Federal Court Act were obviously intended to
concentrate judicial review of federal tribunals in a
single federal court. As I read the Act, Parllament
envisaged an extended scope for review. I am
therefore averse to giving the Act a reading which
would defeat that intention and posit a diminished
scope for relief from the actions of federal tri-
bunals. I simply cannot accept the view that Par-
liament intended to remove the old common law
remedies, including certiorari, from the provincial

En conséquence, il v a deux sortes de décisions admi-
nistratives, celles qui peuvent étre controlées, par certio-
rari ou a la suite d'une demande en vertu de 'art. 28 ou
autrement, et celles qui ne le peuvent pas. les premiéres
sont commodément designées comme «décisions ou
ordonnances de nature administrative qui sont légale-
ment soumises a un processus judiciaire ou quasi judi-
ciaire» et les derniéres comme «décisions ou ordonnances
de nature administrative qui ne sont pas légalement
soumises a un processus judiciaire ou quasi judiciaires. [l
ne faut pas uniquement scruter la décision mais égale-
ment le processus qui y conduit.

L’arrét Coopers et Lybrand portait sur des ques-
tions relatives a la classification de décisions sus-
ceptibles d'examen en vertu de I'art. 28 de la Loi
sur la Cour fédérale, le processus méme sur lequel
la Cour s’est penchée dans Howarth et Martineau
(n° 1). La mention de ces deux arréts dans Coopers
et Lybrand le reconnait implicitement. Si ce der-
nier arrét suggere quelque chose qui soit pertinent
a la présente analyse, c’est que «la décision de
nature administrative ne se préte pas a une classi-
fication rigide de fonctions». Comme tel, il ne
s’applique pas directement au champ nouveau et
plus vaste, libre des exigences de classification, que
rend maintenant accessible 1'évolution de la doc-
trine d’équité en common law, apppuyée par les
recours de common law, dont le certiorari.

Une interprétation stricte de I'art. 28 de la Loi
sur la Cour fédérale ne conduit pas inéluctable-
ment & une diminution de I'étendue du contréle
judiciaire de l'activité du gouvernement fédéral.
On peut avoir recours a l'art. 18. L’article 28 a
cause des difficultés, non seulement de par son
texte, mais aussi parce qu’il tendait 4 cristalliser le
droit du contrdle judiciaire &4 un moment ou des
modifications importantes se produisaient dans
d’autres pays quant a I'étendue de ce contrdle et
aux motifs y donnant ouverture. Il est évident que
par les art. 18 et 28 de la Loi sur la Cour fédérale,
on entendait concentrer en une seule cour fédérale
le contréle judiciaire des décisions des tribunaux
féedéraux. Selon mon interprétation de la Loi, le
Parlement désirait étendre le champ du pouvoir de
contréle. Je suis donc opposé a4 donner a la Loi une
interprétation qui ferait échec a cette intention et
poserait en principe une diminution du champ des
recours contre les actes des tribunaux fédéraux. Je
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superior courts, and vest them in the Trial Division
of the Federal Court, only to have those remedies
rendered barren through the interaction of ss. 18
and 28 of the Act. I would apply the principle laid
down by Brett L.J. in Reg. v. Local Government
Board', at p. 321, that the jurisdiction of a court
ought to be exercised widely when dealing with
matters perhaps not strictly judicial, but in which
the rights or interests of citizens are affected.

VI

The dominant characteristic of recent develop-
ments in English administrative law has been
expansion of judicial review—jurisdiction to super-
vise administrative action by public authorities.
Certiorari evolved as a flexible remedy, affording
access to judicial supervision in new and changing
situations. In 1700, Chief Justice Holt could say,
in The Case of Cardiffe Bridge'', “wherever any
new jurisdiction is erected, be it by private or
public Act of Parliament, they are subject to the
inspections of this Court by writ of error, or by
certiorari and mandamus”. And 1n Groenwelt v.
Burwell'* Holt C.J. held again, in the context of
the censors of the College of Physicians of London,
that *“it 1s plain that the censors have judicial
power ... where a man has power to inflict impris-
onment upon another for punishment of his
offence, there he hath judicial authority ... for it
1s a consequence of all jurisdictions to have their
proceedings returned here by certiorari to be
examined here ... . Where any Court is erected
by statute, a certiorari lies to 1t.”” Nor has percep-
tion of certiorari an as adaptable remedy been in
any way modified. The amplitude of the writ has
been affirmed time and again. See, for example,
the judgment of Lord Parker L.J. in R. v. Crimi-
nal Injuries Compensation Board, Ex p. Lain®, at
p. 882.

e ———————

'0(1882), 10 Q.B.D. 309.
"] Salk. 146.

'2(1700), 1 Ld. Raym. 467.
3 11967] 2 Q.B. 864

S

ne peux tout simplement pas accepter la prétention
que le Parlement voulait retirer aux cours supé-
rieures des provinces les anciens recours de
common law, y compris le certiorari, pour les
conférer a la Division de premiére instance de la
Cour fedérale et ensuite les rendre stériles par
I"'interaction des art. 18 et 28 de la Loi. Je suis
d’avis d’appliquer le principe énoncé par lord Brett
dans Reg. v. Local Government Board'®, 3 la p.
321, que la compétence d’une cour doit s’exercer
largement lorsqu’elle traite de questions qui ne
sont peut-étre pas strictement judiciaires mais qui
portent atteinte aux droits ou intéréts des citoyens.

VI

La caractéristique dominante de ['évolution
réecente du droit administratif anglais a été I’exten-
sion du contrdle judiciaire—pouvoir de surveil-
lance de 'activité de 'administration. Le certiorari
est devenu un recours souple qui donne accés a la
surveillance judiciaire dans des situations nouvelles
et changeantes. En 1700, le juge en chef Holt
pouvait dire, dans The Case of Cardiffe Bridge'',
[TRADUCTION] «lorsqu’une nouvelle juridiction est
créée, que ce soit par une loi privée ou publique du
Parlement, elle est soumise a la surveillance de
cette Cour par bref d’erreur, ou par certiorari et
mandamus». Et dans Groenwelt v. Burwell'?, le
juge en chef Holt a conclu de nouveau, au sujet
des gouverneurs du College des medecins de Lon-
dres, que [TRADUCTION] «il est clair que les gou-
verneurs sont investis d'un pouvoir judiciaire . ..
lorsqu’un homme peut infliger 'emprisonnement a
un autre pour le punir de I'infraction qu’il a com-
mise, il est investi d’une autorité judiciaire . .. car
c’est un corollaire pour toutes les juridictions que
de voir leurs procédures renvoyées icl pour examen
par certiorari ... Lorsqu’'une cour est créée par
une loi, elle peut faire I'objet d’un certiorari» La
perception du certiorari comme recours adaptable
n’a aucunement été modifiée. La portée du bref a
été fréquemment confirmée. Voir, par exemple, les
motifs du lord juge Parker dans R. v. Criminal
Injuries Compensation Board, Ex p. Lain', a la p.
882:

O (1882), 10 Q.B.D. 309.

"] Salk. 146.
2 (1700), 1 Ld. Raym. 467.
11[1967] 2 Q.B. 864,
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The position as I see it is that the exact limits of the
ancient remedy by way of certiorari have never been
and ought not to be specifically defined. They have
varied from time to time being extended to meet chang-
ing conditions. At one time the writ only went to an
inferior court. Later its ambit was extended to statutory
tribunals determining a [is inter partes. Later again it
extended to cases where there was no /is in the strict
sense of the word but where immediate or subsequent
rights of a citizen were affected. The only constant
limits throughout were. that it was performing a public
duty.

Roskill L.J. in Re Liverpool Taxi Owners’
Association'#, at p. 596, expressed the thought in
these words:

The long legal history of the former prerogative writs
and of their modern counterparts, the orders of prohibi-
tion, mandamus and certiorari shows that their applica-
tion has always been flexible as the need for their use in
differing social conditions down the centuries had
changed. (p. 596)

The principles of natural justice and fairness
have matured in recent years. And the writ of
certiorari, in like measure, has developed apace.
The speeches in Ridge v. Baldwin'® show the

evolutionary state of administrative law.

VII

Does certiorari lie to the Inmate Disciplinary
Board? The usual starting point in a discussion of
this nature is the “Electricity Commissioners” for-
mula, found at p. 205 of R. v. Electricity Commis-
sionners, Ex p. London Electricity Joint Commit-
tee Company (1920), Limited'®, where Atkin L.J.
had this to say

Wherever any body of persons having legal authority to
determine questions affecting the rights of subjects, and
having the duty to act judicially, act in excess of their
legal authority they are subject to the controlling juris-
diction of the King's Bench Division exercised in these
Writs.

H11972] 2 All E.R. 589,
3 11964] A.C. 40.
e r1924] 1 K.B. 171 (C.A).

[TRADUCTION] Ma perception de la situation est que
les limites exactes de 'ancien recours par voie de certio-
rari n'ont jamais €té et ne doivent pas étre spécifique-
ment définies. Elles ont varie dans le temps, s’étendant
pour répondre a des besoins nouveaux. Il fut un temps
ou seule une cour d’instance inférieure pouvait faire
I'objet du bref. Plus tard sa portée a été étendue aux
tribunaux statutaires qui tranchent un litige entre des
parties. Plus tard encore, il s'est étendu a des cas ou il
n'y a pas litige au sens strict du terme mais ou des droits
actuels ou futurs d’un citoyen sont touchés. Les seules
limites constantes sont qu’il s’agisse d'un devoir public.

Lord Roskill dans Re Liverpool Taxi Owners’
Association'?, a la p. 596, a rendu cette idée en ces
termes:

[TRADUCTION] La longue histoire juridique des anciens
brefs de prérogative et de leurs équivalents modernes, les
ordonnances de prohibition, de mandamus et de certio-
rari, montre que leur application a toujours été souple et
a suivi le besoin de les utiliser dans des conditions
sociales différentes au cours des siecles.

Les principes de justice naturelle et d’équité ont
miir1 ces dernieres années. Et le bref de certiorari
a évolué au méme rythme. Les opinions formulées
dans Ridge v. Baldwin'> montrent un droit admi-

nistratif en eévolution.

VII

Le comite de discipline des détenus peut-il faire
I'objet d’un certiorari? Le point de départ habituel
d’une analyse de ce genre est la formule de I'arrét
«Electricity Commissioners», qui se trouve a la p.
205 de R. v. Electricity Commissioners, Ex p.
London Electricity Joint Committee Company
(1920), Limited'®, ou le lord juge Atkin a dit:

[TRADUCTION] Chaque fois qu'un organisme légale-
ment investi du pouvoir de trancher des questions qui
touchent aux droits des citoyens, et ayant l'obligation
d’agir de facon judiciaire, outrepasse son pouvoir légal,
ses dccisions sont soumises au pouvoir de controle de la
Division du Banc du Roi par le biais de ces brefs.

1471972] 2 All E.R. 589
15 11964] A.C. 40.
6 [1924] 1 K.B. 171 (C.A.).
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Difficulty has arisen from the statement of Atkin
L.J., in part from the fact that his words have been
treated as if they had been engraven in stone, and
in part because it is not clear what Atkin L.J.
meant. How far, if at all, did he mean to limit the
use of orders for certiorari and prohibition by the
phrase “and having the duty to act judicially”?
What did he mean by “judicially” in the context?
It will be recalled that in the Electricity Commis-
sioner case itself certiorari and prohibition issued
to a group of administrators who were acting far

more as part of the legislative than of the judicial
Process.

“Rights of Subjects™

The term “‘rights of subjects” has given concern,
often being treated by courts as the sine gua non
of jurisdiction to permit review. There has been an
unfortunate tendency to treat “‘rights” in the
narrow sense of rights to which correlative legal
duties attach. In this sense, “rights” are frequently
contrasted with “privileges”, in the mistaken belief
that only the former can ground judicial review of
the decision-maker’s actions. Lain 1s invaluable on
this branch of Lord Atkin’s test.

There the absence of any legal right on the part of
the claimants to ex gratia payments from the
criminal injuries compensation board would seem
to pose an insuperable obstacle, but Ashworth J.
disposed of this impediment without trouble and in
broadest language:

For my part, I doubt whether Atkin L.J. was propound-
ing an all-embracing definition of the circumstances in
which relief by way of certiorari would lie. In my
judgment the words in question read in the context of
what precedes and follows them, would be of no less
value if they were altered by omitting “the rights of”" so
as to become “affecting subjects™. (p. 892)

| Lord Denning aptly summarized the state of the
law on this aspect in Schmidt v. Secretary of State
for Home Affairs'’. There, the Master of the Rolls
stated:

17[1969] 2 Ch. 149 (C.A.).

L’énonceé de lord Atkin a soulevé des difficultés, en
partie parce qu'on I'a considéré comme immuable,
et en partie parce que ce que lord Atkin a voulu
dire n’est pas clair. Voulait-il limiter 'emploi des
ordonnances de certiorari et de prohibition par
'expression «et ayant 1'obligation d’agir de facon
judiciaire» et, si oui, dans quelle mesure? Dans le
contexte, que voulait-il dire par «de fagon judi-
ciairen? On se rappellera que dans 'affaire Elec-
tricity Commissioners, des brefs de certiorari et de
prohibition ont effectivement été délivrés a 'en-

contre d’un groupe d’administrateurs qui partici-
paient plus 4 un processus législatif que judiciaire.

Les «droits des citoyenss

L’expression «droits des citoyens» a causé des
difficultés car les cours l'ont souvent considérée
comme la condition sine qua non du pouvoir de
controle. Il y a eu une tendance malheureuse a
considérer les «droits» dans le sens €troit de droits
auxquels sont attacheées des cbligations juridigues.
Dans ce sens, on oppose fréquemment «droits» et
«priviléges», croyant a tort que seuls les premiers
peuvent fonder le contrdle judiciaire des actes de
I'instance décisionnelle. L’arrét Lain donne une
interprétation inestimable de cette partie du critére
de lord Atkin.

Dans cet arrét, ’absence d’un droit des réclamants
a des paiements a titre gracieux de la Commission
d'indemnisation des victimes d’actes criminels
aurait di constituer a priori un obstacie insurmon-
table, mais le juge Ashworth en a disposé sans
difficulté et dans les termes les plus larges:

[TRADUCTION] Pour ma part, je doute que le lord juge
Atkin ait proposé une définition exhaustive des circons-
tances dans lesquelles il y aurait lieu & un redressement
par voie de certiorari. A mon avis, les termes en ques-
tion lus dans le contexte de ce qui les précéde et de ce
qui les suit ne perdraient rien s'ils étaient modifiés par
I'omission de «droits» et devenaient «qui touchent les
citoyens». (p. 892)

Lord Denning a bien résumé I’état du droit sur
ce point dans Schmidt v. Secretary of Siate jor
Home Affairs'’. Le Maitre des réles y a dit:

711969] 2 Ch. 149 (C.A.).
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The speeches in Ridge v. Baldwin ... show that an
administrative body may, in a proper case, be bound to
give a person who 1s affected by their decision an
opportunity of making representations. It all depends on
whether he has some right or interest, or, I would add,
some legitimate expectation, of which it would not be
fair to deprive him without hearing what he has to say.
(p. 170)

Professor Wade, in his book on Administrative
Law (4th ed. 1977), has captured the relevance of
this requirement of the test in this passage:

This requirement is really correlative to the idea of
legal power, the exercise of which necessarily affects
some person’s legal rights, status or situation. The pri-
mary object of certiorari and prohibition is to make the
machinery of government operate properly in the public
interest, rather than to prevent private rights ... The
requirement of a decision ‘affecting rights’ 1s not there-
fore a limiting factor; it 1s rather an automatic conse-
quence of the fact that power is being exercised. (pp.
541-2)

When concerned with individual cases and
aggrieved persons, there is the tendency to forget
that one is dealing with public law remedies,
which, when granted by the courts, not only set
aright individual injustice, but also ensure that
public bodies exercising powers affecting citizens
heed the jurisdiction granted them. Certiorari
stems from the assumption by the courts of super-
visory powers over certain tribunals in order to
assure the proper functioning of the machinery of
government. To give a narrow or technical inter-
pretation to “rights” in an individual sense is to
misconceive the broader purpose of judicial review
of administrative action. One should, I suggest,
begin with the premise that any public body exer-
cising power over subjects may be amenable to
judicial supervision, the individual interest
involved being but one factor to be considered in
resolving the broad policy question of the nature of
review appropriate for the particular administra-
tive body.

“Duty to Act Judicially”

Prior to the decision in Ridge v. Baldwin, 1t was
generally accepted that certiorari would only be

[TRADUCTION] Les opinions dans Ridge v. Baldwin . . .
indiquent qu'un organisme administratif peut, dans un
cas approprié, étre obligé de donner @ une personne que
touche sa décision la possibilité de faire valoir des
arguments. Tout dépend de son droit ou intérét éven-
tuels ou, ajouterais-je, d'un espoir légitime dont 1l serait
inéquitable de la priver sans entendre ce qu’elle a a dire.
(p. 170)

Le professeur Wade, dans son ouvrage Adminis-
trative Law (4< éd. 1977), a bien rendu la perti-
nence de cette exigence du critére dans le passage
sulvant:

[TRADUCTION] Cette exigence est en fait le corollaire
de I'idée de pouvoir juridique, dont I'exercice touche
nécessairement aux droits, au statut ou a la situation
d'une personne. L’objectif premier des brefs de certio-
rari et de prohibition est d’assurer le fonctionnement de
'appareil gouvernemental dans l'intérét public plutdot
que de protéger des droits de nature privée ... L'exi-
gence d’une décision «qui touche aux droits» n’est donc
pas un facteur limitatif; c’est plutdt une conséquence

automatique de l'exercice de ce pouvoir. (pp. 541 et
542)

Lorsqu’il s’agit de cas individuels et de person-
nes lésées, I'on tend 4 oublier que 'on traite de
recours de droit public qui, lorsque les tribunaux
les accordent, non seulement remédient & I'injus-
tice individuelle, mais aussi garantissent que les
organismes publics qui exercent des pouvoirs tou-
chant les citoyens respectent la compétence qui
leur a été attribuée. Le certiorari est issu du
pouvoir de surveillance qu'ont assumé les cours sur
certains tribunaux pour garantir le bon fonctionne-
ment de 'appareil gouvernemental. Donner une
interprétation étroite ou formaliste aux «droits»
dans un sens individuel est se méprendre sur 'ob-
jectif plus large du contréle judiciaire de ['activité
de I'administration. On devrait, selon moi, partir
de la prémisse que tout organisme public qui
exerce un pouvoir sur des citoyens peut étre assu-
jetti au contrdle judiciaire, I'intérét individuel en
cause n’¢tant qu’un des facteurs a considérer pour
résoudre la question de principe générale de la
nature du pouvoir de révision qu’il convient d’ap-
pliquer 4 un organisme administratif particulier.

L’anb]igatiﬂn d’-’.—lgil' de fagon jlldiCiE.iI‘En

Avant I'arrét Ridge v. Baldwin, 1l était générale-
ment admis qu’'un certiorari n’est accordé que
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granted when the nature of the process by which
the decision was arrived at was a judicial process
or a process analogous to the judicial process:
Nakkuda Ali v. Jayaratne'®. This notion of a
“super-added duty to act judicially”, as a separate
and independent pre-condition to the availability
of natural justice, and inferentially, to recourse to
certiorari, was unequivocally rejected by Lord
Reid in Ridge:

If Lord Hewart meant that it is never enough that a

body simply has a duty to determine what the rights of
an individual should be, but that there must always be
something more to impose on it a duty to act judicially
before it can be found to observe the principles of
natural justice, then that appears to me impossible to
reconcile with the earlier authorities. (p. 75)

In the Electricity Commissioners case itself, Lord
Reid observed, the judicial element was inferred
from the nature of the power.

Perhaps the best expression of the significance
of the decision in Ridge v. Baldwin is found in the
reasons of Lord Widgery C.J. in R. v. London
Borough of Hillingdon, Ex p. Royco Homes
Ltd."”, wherein he considered the availability of
certiorari to review the grant of a planning permis-
sion by a local authority:

Accordingly it may be that previous efforts to use
certiorari in this field have been deterred by Atkin L.J.’s
reference to its being necessary for the body affected to
have the duty to act judicially. If that is so, that reason
for reticence on the part of applicants was, | think, put
an end to in the House of Lords in Ridge v. Baldwin . . .
in the course of his speech Lord Reid made reference to
that oft quoted dictum of Atkin L.J. and pointed out
that the additional requirement of the body being under
a duty to act judicially was not supported by authority.
Accordingly, it seems to me now that that obstacle, if
obstacle it was, has been cleared away and I can see no
reason for this court holding otherwise than that there is
power in appropriate cases for the use of the prerogative
orders to control the activity of a local planning

authority.

A flexible attitude toward the potential applica-
tion of certiorari was furthered in another recent
English case, this one in the Court of Appeal, in R.

8 [1951] A.C. 66 (P.C.).
19 [1974] 2 All E.R. 643 (Q.B.D.).

lorsque le processus conduisant 4 la décision est de
nature judiciaire ou analogue & un processus judi-
ciaire: Nakkuda Ali v. Jayaratne'®. Cette notion
d’une «obligation supplémentaire d’agir de facon
judiciaire», comme condition préalable distincte et
independante du droit a la justice naturelle et, par
conséquent, du recours en certiorari, a été rejetée
sans équivoque par lord Reid dans Ridge:

[TRADUCTION] Si lord Hewart wvoulait dire qu'il ne
suffit jamais qu’un organisme ait simplement l'obliga-
tion de décider quels doivent étre les droits d'une per-
sonne, mais qu’il doit toujours y avoir quelgue chose de
plus qui lui impese 'obligation d’agir de facon judiciaire
avant qu’on puisse exiger qu’il observe les principes de
justice naturelle, cela me parait irréconciliable avec la
jurisprudence antérieure. (p. 75)

Lord Reid a fait observer que dans I'arrét Electri-
city Commissioners lui-méme, 1'élément judiciaire
a €té déduit de la nature du pouvoir.

Le meilleur énoncé de I'importance de I'arrét
Ridge v. Baldwin se trouve probablement dans les
motifs du lord juge en chef Widgery dans R. v.
London of Hillingdon, Ex p. Royco Homes Lid."’,
ou il a considére la possibilité du recours au certio-
rari pour réviser un permis de construire accordé
par une autorité locale:

[TRADUCTION] En conséquence, il se peut que la réfé-
rence par le lord juge Atkin a4 la nécessité que l'orga-
nisme en question ait I'obligation d'agir de fagon judi-
ciaire ait découragé les tentatives antérieures de recourir
au certiorari dans ce domaine. Si c’est le cas, par I'arrét
Ridge v. Baldwin, la Chambre des lords a mis un terme
a ce motif de réticence des requérants ... dans son
opinion, lord Reid a fait référence au dictum souvent
cité du lord Atkin et a souligné que I'exigence addition-
nelle que 'organisme ait 'obligation d’agir de facon
judiciaire ne trouvait pas d’appui dans la jurisprudence.
En conséquence, il me semble que cet obstacle, si obsta-
cle il y avait, a été levé et je ne vois pas pourquoi cette
cour ne conclurait pas a la possibilité, dans les cas
appropriés, d’utiliser les brefs de prérogative pour con-
troler I'activité d’un service local d'urbanisme.

Une attitude souple a I’égard de ['application
potentielle du certiorari a été encouragée dans un
autre arrét anglais récent de la Cour d’appel, R. v,

¥ [1951] A.C. 66 (C.P.).
" [1974] 2 All E.R. 643 (Q.B.D.).
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v. Barnsely Metropolitan Borough Council, Ex p.
Hook .

In a habeas corpus case, In re HK. (an
infant)*', Lord Parker was of the opinion that the
immigration officers who refused to admit a boy
into the United Kingdom were acting in an
administrative and not in a judicial or quasi-judi-
cial capacity: nevertheless, he held they must act
honestly and fairly, otherwise their decision could
be questioned by certiorari. And in the Liverpool
Taxi Owners’ case, supra, Roskill L.J. spoke of the
power of the courts to intervene in a suitable case
when the function was administrative and not
judicial or quasi-judicial:

The power of the court to intervene is not limited, as
once was thought, to those cases where the function in
question is judicial or quasi-judicial. The modern cases
show that this court will intervene more widely than in
the past. Even where the function is said to be adminis-
trative, the court will not hesitate to intervene in a

suitable case if it is necessary in order to secure fairness.
(p. 596)

Then there is the well-known passage in the
speech of Lord Morris of Borth-y-Gest in Furnell
v. Whangarei High Schools Board?*, speaking for
a Privy Council majority of three: ... “Natural
justice is but fairness writ large and juridically. It
has been described as ‘fair play in action’. Nor is it
a leaven to be associated only with judicial or
quasi-judicial occasions.” (p. 679) In the same
case, the penultimate paragraph from the speech
of Viscount Dilhorne and Lord Reid, dissenting,
reads:

It 1s not in this case necessary to decide whether the
function of the sub-committee is to be described as
judicial, quasi-judicial or administrative. I am inclined
to think that it is at least quasi-judicial, but if it be
administrative, it was the duty of the sub-committee
before they condemned or criticised Mr. Furnell “to give
him a fair opportunity of commenting or contradicting
what is said against him™. That they did not do. (p. 691)

0 [1976] 3 All E.R. 452.
2 [1967] 2 Q.B. 617.
22 [1973] A.C. 660 (P.C.).

Barnsely Metropolitan Borough Council, Ex p.
Hook?.

Dans une affaire d’habeas corpus, In re H.K.
(an infant)?', lord Parker s’est dit d’avis que les
agents d’'immigration qui avaient refusé de laisser
entrer un gargon au Royaume-Uni agissaient a
titre administratif et non pas judiciaire ou quasi
judiciaire: 1l a néanmoins conclu qu’ils devaient
agir honnétement et équitablement, autrement leur
décision pouvait étre contestée par voie de certio-
rari. Et voici les propos du lord juge Roskill dans
I’arrét Liverpool Taxi Owners, précité, au sujet du
pouvoir d’intervention des cours dans un cas
appropri¢ lorsque la fonction est de nature admi-
nistrative et non pas judiciaire ou quasi judiciaire:

[TRADUCTION] Le pouvoir d’intervention de la cour
n'est pas limité, comme on I'a déja cru, aux cas ou la
fonction en question est de nature judiciaire ou quasi
judiciaire. Les décisions modernes indiquent que cette
cour interviendra plus largement que par le passé. Méme
lorsque la fonction est qualifiée d’administrative, la cour
n’hesitera pas a intervenir dans un cas approprie si cela
est nécessaire pour garantir I’équité. (p. 596)

Il y a également le passage bien connu de I'opi-
nion de lord Morris of Borth-y-Gest dans Furnell
v. Whangarei High Schools Board*, au nom
d’une majorité de trois membres du Conseil privé:
[TRADUCTION] «da justice naturelle, c’est
I’équité exprimée en termes larges et juridiques.
On I'a décrite comme «la mise en pratique du
franc-jeu». C'est un catalyseur dont I'action n’est
pas uniquement associée au processus judiciaire ou
quasi judiciaire.» (p. 679) Dans le méme arrét,
’avant-dernier alinéa de I’opinion du vicomte Dil-
horne et de lord Reid, dissidents, se lit:

[TRADUCTION] Il n'est pas nécessaire en l'espéce de
décider si la fonction du sous-comité doit étre qualifiée
de judiciaire, de quasi judiciaire ou d’administrative. Je
tends a penser qu’elle est au moins quasi judiciaire, mais
méme s1 elle est administrative, le sous-comité avait
I'obligation avant de condamner ou de blimer M. Fur-
nell «de lui donner une possibilité raisonnable de com-
menter ou de contredire ce qui est dit contre lui». Le
sous-comité ne I'a manifestement pas fait. (p. 691)

0 (1976] 3 All E.R. 452,
21 [1967) 2 Q.B. 617.
22[1973] A.C. 660 (C.P.).
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Professor John Evans, writing in (1977) 23
McGill L.J. 132, at pp. 134-5, has noted:

Recent English decisions have severed the availability of
certiorari and prohibition from the requirement that the
body must act “judicially™ in the sense that it is bound
by the rules of natural justice. It may be concluded,
therefore, that there is nothing in the judgment of
Pigeon J. [in Howarth] to prevent the Trial Division
from quashing decisions of a “purely administrative™
nature or from developing procedural requirements
derived from the “duty to act fairly”.

In the view of another commentator, Professor
Jones (1975) 21 McGill Law Journal 434, at p.
438:

Certainly in England and in most other parts of the
Commonwealth, the requirement for judicial review that
the exercise of a statutory power must not only affect
the rights of a subject, but also be subject to a superad-
ded duty to act judicially, is now thoroughly discredited.
In other words, the ratio of Nakkuda Ali v. Jayaratne in
the Privy Council-—and hence, one would have thought,
of Calgary Power v. Copithorne in the Supreme Court
of Canada—is no longer good law.

The authorities to which I have referred indicate
that the application of a duty of fairness with
procedural content does not depend upon proof of
a judicial or quasi-judicial function. Even though
the function is analytically administrative, courts
may intervene in a suitable case.

In the case at bar, the disciplinary board was
not under either an express or implied duty to
follow a judicial type of procedure, but the board
was obliged to find facts affecting a subject and to
exercise a form of discretion in pronouncing judg-
ment and penalty. Moreover, the board’s decision
had the effect of depriving an individual of his
liberty by committing him to a “prison within a

prison”, In these circumstances, elementary justice -

requires some procedural protection. The rule of
law must run within penitentiary walls.

In my opinion, certiorari avails as a remedy
wherever a public body has power to decide any

Le professeur John Evans, dans un article du

(1977) 23 McGall L.J. 132, a noté aux pp. 134 et
135:

[TRADUCTION] Des décisions anglaises récentes ont
affranchi le droit aux brefs de certiorari et de prohibi-
tion de I'exigence que 'organisme agisse «de fagon judi-
ciaire» en ce sens qu’il soit i€ par les régles de justice
naturelle. On peut donc conclure que rien dans les
motifs du juge Pigeon [dans Howarth| n’empéche la
Division de premiére instance d’annuler des décisions
d’une nature «purement administratives ou d’élaborer
des exigences de procédure dérivées de «l’obligation
d’agir equitablements.

Selon un autre commentateur, le professeur Jones
(1975) 21 McGill Law Journal 434, a la p. 438:

[TRaDpUcCTION] Certainement en Angleterre et dans la
plupart des autres pays du Commonwealth, la condition
préalable du contrdle judiciaire, savoir que l'exercice
d’un pouvoir juridique doit non seulement toucher aux
droits d'une personne mais aussi €tre assujetti a une
obligation supplémentaire d’agir de facon judiciaire est
maintenant totalement discreditée. En d’autres mots, la
régle de 'arrét Nakkuda Ali v. Jayvaratne du Conseil
privé—et, en conséquence, semble-t-il, de 'arrét Cal-
gary Power c¢. Copithorne de la Cour supréme du Cana-
da—n’énonce plus I'état du droit.

Les sources que j’al mentionnées indiquent que
['application d’une obligation d’agir équitablement
assortie d’'un contenu procédural ne dépend pas de
la preuve d'une fonction judiciaire ou quas: judi-
ciaire. Méme lorsque la fonction s’avere adminis-
trative a l’analyse, les cours peuveni intervenir
dans un cas approprie.

En l'espéce, le comité de discipline n’'était ni
expressément ni implicitement tenu de suivre une
procédure de nature judiciaire, mais en rendant sa
décision et en imposant la peine, il devait constater
des faits touchant un citoyen et exercer un certain
pouvoir discrétionnaire. De plus, la décision du
comité avait pour effet de priver une personne de
sa liberté en I'incarcérant dans une «priscn au sein
d’une prison». Dans ces circonstances, la justice
¢lémentaire exige une certaine protection dans la
procédure. Le principe de la legalité doit régner a
I'intérieur des murs d’un pénitencier.

A mon avis, on peut recourir au cerfiorari
chaque fois qu’un organisme public a le pouvoir de
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matter affecting the rights, interests, property,
privileges, or liberties of any person.

VIl

“Fairness™

The approach taken to the “fairness” doctrine
by the Court in Nicholson v. Haldimand-Norfolk
Regional Board of Commissioners of Police,
supra, notably its differentiation from traditional
natural justice, permits one to dispense with clas-
sification as a precondition to the availability of
certiorari. Conceptually, there is much to be said
against such a differentiation between traditional
natural justice and procedural fairness, but if one
is forced to cast judicial review in traditional
classification terms, as is the case under the Fed-
eral Court Act, there can be no doubt that proce-
dural fairness extends well beyond the realm of the
judicial and quasi-judicial, as commonly under-
stood.

Once one moves from the strictures of s. 28 of
the Federal Court Act, the judgment in Nicholson

permits departure from the rigidity of classifica-
tion of functions for the purposes of procedural

safeguards. In finding that a duty of fairness
rested upon the Police Commissioners in a dismis-
sal case, Chief Justice Laskin, speaking for a
majority of the Court, employed the English fair-
ness cases to import that duty. While the cases
were there used to establish minimal protection for
the constable under The Judicial Review Proce-
dure Act, 1971 (Ont.), c. 48, the same cases have
been employed in England to extend the reach of
certiorari to decisions not strictly judicial or quasi-
judicial. After referring to the emergence of a
notion of fairness “involving something less than
the procedural protection of traditional natural
justice”, the Chief Justice had this to say:

What rightly lies behind this emergence is the realiza-
tion that the classification of statutory functions as
judicial, quasi-judicial or administrative is often very
difficult, to say the least; and to endow some with
procedural protection while denying others any at all
would work injustice when the results of statutory deci-
sions raise the same serious consequences for those

trancher une question touchant aux droits, inté-
réts, biens, priviléges ou libertés d’'une personne.

VIII

L’néquitén

La facon d’aborder la doctrine d’«équité» adop-
tée par la Cour dans Nicholson c¢. Haldimand-
Norfolk Regional Board of Commissioners of
Police, précité, notamment en la distinguant de la
justice naturelle traditionnelle, permet de se dis-
penser de la classification comme condition préala-
ble au recours en certiorari. Sur le plan des con-
cepts, les arguments contre pareille distinction
entre la justice naturelle traditionnelle et I'équité
dans la procédure ne manquent pas, mais s’il faut
placer le contréle judiciaire dans la classification
traditionnelle, comme 'exige la Loi sur la Cour
fédérale, il ne peut y avoir de doute que I’équité
dans la procédure s’étend bien au-dela du domaine
du judiciaire et du quasi judiciaire, dans leur sens
habituel.

Lorsqu’on s’¢loigne des restrictions de I'art. 28
de la Loi sur la Cour fédérale, 'arrét Nicholson

permet de s’écarter de la classification rigide des
fonctions aux fins des garanties offertes par la

procédure. En concluant que les services de police
avaient l'obligation d’agir équitablement dans un
cas de renvoi, le juge en chef Laskin, exprimant
I'opinion majoritaire, a utilise les arréts anglais sur
I’équité pour introduire cette obligation. Alors que
ces arréts y ont été utilisés pour accorder un
minimum de protection 4 un agent de police en
vertu de The Judicial Review Procedure Act, 1971
(Ont.) chap. 48, ils l'ont été, en Angleterre, pour
étendre la portée du certiorari @ des décisions qui
ne sont pas strictement judiciaires ou quasi judi-
ciaires. Aprés avoir fait référence a l'apparition
d’une notion d’équité «moins exigeante que la pro-
tection procédurale de la justice naturelle tradi-
tionnelle», le Juge en chef a dit:

L’apparition de cette notion résulte de la constatation
qu’il est souvent tres difficile, sinon impossible, de répar-
tir les fonctions créées par la loi dans les catégories
judiciaire, quasi judiciaire ou administrative; de plus il
serait injuste de protéger certains au moyen de la procé-
dure tout en la refusant complétement a d’autres lorsque
I'application des décisions prises en vertu de la loi
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adversely affected, regardless of the classification of the
function in question: see, generally, Mullan, Fairness:
The New Natural Justice (1975), 25 Univ. of Tor. L.J.
281. (p. 325)

The Chief Justice also quoted a passage from
Lord Denning’s judgment in Selvarajan v. Race
Relations Board?, in which the Master of the
Rolls summed up his earlier decisions and formu-
lated the “fundamental rule™:

that, if a person may be subjected to pains or penalties,

or be exposed to prosecution or proceedings, or deprived
of remedies or redress, or in some such way adversely
affected by the investigation and report, then he should

be told the case made against him and be afforded a fair
opportunity of answering it. (p. 19)

Of particular interest in the passage is the absence
of reference to “‘rights”. The imprecise “rights/
privileges™ dichotomy is utterly ignored.

IX

One matter remains—the so-called ““disciplinary
exception”. There are authorities (see R. v. Army
Council, Ex p. Ravenscroft*; Dawkins v. Lord
Rokeby*; Re Armstrong and Whitehead?®) which
hold that review by way of certiorari does not go
to a body such as the armed services, police, or
firemen, with its own form of private discipline
and its own rules. Relying on this analogy, it is
contended that disciplinary powers are beyond ju-
dicial control and that this extends to prison disci-

pline. I do not agree.

In Fraser v. Mudge®, it was held that the
English Prison Act 1952, requiring the Home
Secretary to give an inmate charged with an
offence a proper opportunity of presenting his
case, did not entitle the inmate to legal representa-
tion at the hearing, but Lord Denning M.R.
observed that those who heard the case had the
duty to act fairly. Judicial review was not

21[1976] 1 All ER. 12 (C.A.).
24 (1917] 2 K.B. 504.

» L.R. 8 Q.B. 255.

% [1973] 2 O.R. 495.

27 [1975] 3 All E.R. 78 (C.A.).

entrainent les mémes conséquences graves pour les per-
sonnes visees, quelle que soit la catégorie de la fonction
en question. Voir Mullan, Fairness: The New Natural
Justice (1975), 25 Univ. of Tor. L.J. 281. (p. 325)

Le Juge en chef a aussi cité un extrait des motifs
de lord Denning dans Selvarajan v. Race Rela-
tions Board?, dans lequel le Maitre des roles a
réesumé ses décisions antérieures et a formulé la
aregle fondamentalen:

[TRADUCTION] que dés qu'on peut infliger des peines ou
sanctions & une personne ou qu'on peut la poursuivre ou
la priver de recours, de redressement ou lui faire subir
de toute autre maniére un préjudice en raison de I'en-

quéte et du rapport, il faut I'informer de la nature de la
plainte et lui permettre d'y répondre. (p. 19)

Il est particulierement intéressant de noter 1’ab-
sence dans ce passage de référence 4 des «droits».
On vy fait totalement abstraction de la dichotomie
impreécise «droits /privileges».

IX

Il reste une guestion, ce qu'on appelle '«excep-
tion disciplinaire». Selon une certaine jurispru-
dence (voir R. v. Army Council, Ex p.
Ravenscroft®*; Dawkins v. Lord Rokeby*;, Re
Armstrong and Whitehead?) on ne peut réviser
par voie de certiorari les décisions d’organismes
comme les forces armées, les services de police ou
les pompiers, qui ont leur propre forme de disci-
pline interne et leurs propres régles. Par analogie,
on prétend que les pouvoirs disciplinaires echap-
pent au contrdle judiciaire et que cela s’étend 4 la
discipline carcerale. Je ne suis pas de cet avis.

Dans Fraser v. Mudge?, il a été décidé que la
Prison Act anglaise de 1952, qui exige que le
ministre de I'Intérieur accorde 4 un détenu inculpé
d’une infraction une possibilité raisonnable de
faire valoir sa défense, ne donnait pas 4 ce détenu
le droit d’étre représenté par avocat a l'instruction,
mais le Maitre des rdles, lord Denning, a fait
observer que ceux qui avaient entendu l'affaire

2111976] 1 All E.R. 12 (C.A).
24 [1917] 2 K. B. 504.

5 L.R. 8 Q.B. 255.

% [1973] 2 O.R. 495,

27 [1975] 3 All E.R. 78 (C.A.).
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precluded.

There is the more recent case of R. v. Board of
Visitors of Hull Prison, Ex p. St. Germain, supra.
The central issue in that case was whether certio-
rari would go to quash a disciplinary decision of a
board of visitors, the duties of which embraced
inquiry into charges against inmates. The Division-
al Court found that disciplinary procedures within
the prison were judicial but invoked the “‘discipli-
nary exception”, and held that the actions of the
board of visitors were not amenable to the review
by way of certiorari. A unanimous Court of
Appeal disagreed, however, holding that adjudica-
tion by boards of visitors in prisons were, indeed,
amenable to certiorari. The Court rejected the
submission that prisoners have no legally enforce-
able rights. Megaw L.J. concluded that the observ-
ance of procedural fairness in prisons is properly a
subject for review. Shaw L.J. held that despite
deprivation of his general liberty a prisoner
remains invested with residuary rights appertain-
ing to the nature and conduct of his incarceration.
Waller L.J. accepted the proposition of Lord Reid
in Ridege v. Baldwin that deprivation of rights or
privileges are equally important and applied that
proposition to the context of prison discipline.

Another case of interest 1s Daemar v. Hall*, a
decision of the New Zealand Supreme Court,
relied upon by the Court of Appeal in Hull Prison.
Daemar had been tried by a visiting justice, and
sentenced to four days’ loss of remission. It was
argued that the decision was not subject to judicial
review under the Judicature Amendment Act
1972, as certiorari would not lie to such a discipli-
nary decision. McMullin J. reviewed the authori-
ties at length, including the Canadian decisions of
The Queen and Archer v. White®, Martineau
(No. 1), and Regina v. Institutional Head of
Beaver Creek Correctional Camp, FEx. p.

% [1978] 2 N.Z.L.R. 594.
2 [1956] S.C.R. 154.

avaient 'obligation d’agir équitablement. Le con-
trole judiciaire n’était pas exclu.

Dans I'arrét plus récent R. v. Board of Visitors
of Hull Prison, Ex p. St. Germain, précité, la
question principale était de savoir si 'on pouvait
avoir recours au certiorari pour annuler une déci-
sion disciplinaire d’'un comité de visiteurs, dont les
obligations comprenaient celle d’enquéter sur les
accusations portées contre des détenus. La Cour
divisionnaire a conclu que les procédures discipli-
naires a l'intérieur de la prison étaient de nature
judiciaire, mais, invoquant «’exception discipli-
naire», elle a décidé que les actes d’'un comité de
visiteurs ne sont pas susceptibles de révision par
voie de certiorari. Unanimement en désaccord, la
Cour d’appel a statué que les décisions des comites
de visiteurs dans les prisons pouvaient effective-
ment faire l'objet d’un certiorari. Elle a rejeté
largument que les prisonniers n’avaient aucun
droit a faire valoir en justice. Le lord juge Megaw
a conclu que le respect de I'équité dans la proce-
dure au sein des prisons peut & bon droit faire
I'objet d’une révision. Le lord juge Shaw a décidé
qu’un prisonnier, bien que privé de sa liberté habi-
tuelle, demeure investl de droits résiduaires relatifs
a la nature et au soin de son incarcération. Le lord
juge Waller a accepté I’énoncé de lord Reid dans
Ridge v. Baldwin que la privation de droits ou
celle de priviléges sont d’'une importance égale, et
I'a appliqué au contexte de la discipline carcérale.

Une autre affaire intéressante est Daemar v.
Hall*®, décision de la Cour supréme de Nouvelle-
Ze¢lande, sur laquelle s’est appuyée la Cour d’appel
dans Hull Prison. Daemar avait été juge par un
juge visiteur et condamne a perdre quatre jours de
réduction de peine. On a plaidé que la décision
n’était pas soumise au contrdle judiciaire en vertu
de la Judicature Amendment Act 1972, puisque
pareille décision disciplinaire ne pouvait faire I’ob-
jet d’un certiorari. Le juge McMullin a fait un
examen exhaustif de la jurisprudence, y compris
des arréts canadiens La Reine et Archer c.
White®;, Martineau (n° 1), et Regina v. Institutio-

% [1978] 2 N.Z.L.R. 594.
% [1956] R.C.S. 154.
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McCaud?®,. McMullin J. exercised his discretion in
favour of the prisoner, commenting that the loss of
four days’ remission was not a “trifle”, but “tan-
tamount to the imposition of an extra four days
imprisonment at the end of a sentence”. As in
Hull Prison, this decision is based upon a finding
that the visiting justice was acting in a judicial
capacity and that the Regulations were a proce-
dural code, any breach of which constituted a
breach of natural justice in the circumstances.
Both of these conclusions are foreclosed in the case
at bar by the decision in Martineau (No. 1). Hull
Prison and Daemar are important, however, as
supporting the view that there i1s no domestic
“discipline’ exception to the scope of certiorari.

The case of The Queen and Archer v. White,
supra, must also be noted. White, a constable, was
convicted by Archer, a police superintendent, of
four disciplinary charges laid under s. 30 of the
Royal Canadian Mounted Police Act, R.S.C.
1952, c. 241. He applied for certiorari. The trial
judge denied the writ. He was reversed on appeal.
The decision of the Court of Appeal for British
Columbia was reversed in this Court. Rand J.,
delivering judgment on the part of four members
of the Court, likened the Force to the Army,
saying:

From the beginning it has been stamped with character-
istics of the Army; the mode of organization, its barrack
life, the uniform, address and bearing of the members,

esprit de corps and discipline. (p. 158)

He then referred to the engagement for a term of
service not exceeding five years upon which one
entered on becoming a member of the Force.
Parenthetically, this notion of contractual commit-
ment to rules of internal discipline, a sort of
volens, is sometimes advanced in support of the
argument for a disciplinary exception. Whatever
may be the force of that argument in other con-
texts, it is wholly inapplicable in a prison
environment.

W0 11969] 1 C.C.C. 371

nal Head of Beaver Creek Correctional Camp, Ex
p. McCaud?. 11 a exercé son pouvoir discrétion-
naire en faveur du détenu, faisant remarquer que
la perte de quatre jours de réduction de peine
n'était pas une [TRADUCTION] «bagatelle» mais
[TRADUCTION] «€quivalait a I'imposition de quatre
jours supplémentaires d’emprisonnement a I'expi-
ration d'une sentence». Comme dans 'arrét Hull
Prison, cette decision se fonde sur la conclusion
que le juge visiteur exerce une fonction judiciaire
et que les réglements constituent un code de procé-

dure, dont toute violation constitue une viclation
de la justice nmaturelle dans les circonstances. En

I'espece, l'arrét Martineau (n° 1) exclut ces deux
conclusions. Cependant les décisions Hull Prison
et Daemar sont importantes en ce qu’'elles
appuient 'opinion que ’exception de «discipline»
interne ne limite pas le champ du certiorari.

Il faut aussi noter 'arrét La Reine et Archer c.

White, précité. Archer, un surintendant de la Gen-
darmerie, a trouvé White, un agent, coupable de
quatre infractions disciplinaires portées en vertu de
I'art. 30 de la Lot sur la Gendarmerie royale du
Canada, S.R.C. 1952, chap. 241. Ce dernier a
demandé un certiorari. Le juge de premiére ins-
tance le lui a refusé. Sa décision a €té infirmée en
appel. L’arrét de la Cour d’appel de la Colombie-
Britannique a été infirmé par cette Cour. Le juge
Rand, rendant jugement au nom de quatre mem-
bres de la Cour, a comparé la Gendarmerie a
I’Armée:
[TRADUCTION] Dés le départ, elle a été marquée de
caractéristiques de I'’Armée: le type d'organisation, la vie
de caserne, l'uniforme, la tenue et la conduite de ses
membres, son esprit de corps et sa discipline. (p. 158)

Il a ensuite fait mention de I'engagement pour une
période n'excédant pas cing ans contracté en deve-
nant membre de la Gendarmerie. Entre parenthe-
ses, on fait parfois valoir cette notion d’un engage-
ment contractuel de respecter les régles de
discipline interne, une espéce de volens, a I'appui
de I'argument en faveur d’une exception discipli-
naire. Quel que puisse étre le poids de cet argu-
ment dans d’autres contextes, il est totalement
inapplicable dans le milieu carcéral.

TT1969] 1 C.C.C 371,
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The Federal Court of Appeal in Martineau (No.
1) relied upon The Queen and Archer v. White in
holding that “disciplinary decisions” were not
amenable to review by way of s. 28 application.
There can be no doubt that all members of this
Court in The Queen and Archer v. White held
that, in the circumstances, certiorari would not lie
to the domestic disciplinary decision of the
R.C.M.P. superintendent. As I read the case, how-
ever, Rand J. does not rule out the possibility of
certiorari 1n a suitable case. He regarded the
internal code as prima facie the exclusive means
by which discipline would be enforced, but in the
passage quoted hereunder he appears to have rec-
ognized three exceptions: (i) where the powers are
abused to such a degree as to put action beyond
the purview of the statute, (i1) the action is itself
unauthorized, or (i) the proceedings infringe
those underlying principles of judicial process
deemed annexed to legislation unless excluded by
its implications. Natural justice and fairness are
principles of judicial process deemed by the
common law to be annexed to legislation, with a
view to bringing statutory provisions into conform-
ity with the common law requirements of justice.
The passage to which I refer reads as follows:

Parliament has specified the punishable breaches of
discipline and has equipped the Force with its own
courts for dealing with them and it needs no amplifica-
tion to demonstrate the object of that investment. Such
a code is prima facie to be looked upon as being the
exclusive means by which this particular purpose is to be
attained. Unless, therefore, the powers given are abused
to such a degree as puts action taken beyond the pur-
view of the statute or unless the action is itself unauthor-
ized, that internal management is not to be interfered
with by any superior court in exercise of its long estab-
lished supervisory jurisdiction over inferior tribunals.
The question, therefore, is whether or not in the applica-
tion made before Wood J., including the materials fur-
nished by affidavit, anything has been alleged and sup-
ported by evidence to show that the proceedings
infringed or were outside the authority of either the
statute or those underlying principles of judicial process
to be deemed annexed to legislation unless excluded by
its implications. (p. 139)

Dans Martineau (n° 1), la Cour d’appel fédérale
s’est appuyée sur La Reine et Archer c. White pour
décider que les «décisions disciplinaires» ne pou-
vaient faire l'objet d’'un examen par voie d'une
demande en vertu de I'art. 28. Il ne fait aucun
doute que tous les membres de cette Cour dans La
Reine et Archer c¢. White ont décidé que, dans les
circonstances, une decision disciplinaire interne du
surintendant de la G.R.C. ne donnait pas ouver-
ture au certiorari. Cependant, selon mon interpreé-
tation de cet arrét, le juge Rand n’excluait pas la
possibilité du recours au certiorari dans un cas
approprié. Il a considéré que le code interne consti-
tuait 4 premicre vue 'unique moyen par lequel la
discipline était sanctionnée, mais dans I’extrait cité
ci-apres, 1l parait avolr reconnu trois exceptions:
(1) lorsqu’il y a un abus de pouvoir tel qu’il situe-
rait I'acte en dehors des limites de la loi, (i1) 'acte
lui-m€éme n’est pas autoriseé ou (ii1) les procedures
violent les principes sous-jacents du processus judi-
ciaire réputés annexés d la loi 4@ moins d’en étre
exclus par ses implications. La justice naturelle et
I’équité sont des principes du processus judiciaire
que la common law considére comme annexes a la
loi, afin de rendre les dispositions légales confor-

mes aux exigences de justice de la common law. Le
passage auquel je fais référence se lit comme suit:

[TRADUCTION] Le Parlement a énuméré les entorses
a la discipline qui entrainent une sanction et, afin de
permettre 4 la Gendarmerie d’y faire face, il I'a dotée de
ses propres tribunaux. Il n’est pas nécessaire de s’étendre
sur les raisons qui justifient cette facon de faire. Prima
facie, il convient de considérer un pareil code comme
'unique moyen prévu pour atteindre ce but donné.
Ainsi, en I'absence d’'un abus de pouvoir tel qu'il situe-
rait I'acte en dehors des limites de la loi et dans la
mesure ou l'acte est autoris€, il n’appartient pas 4 une
cour supérieure, dans I'exercice d’une competence depuis
longtemps établie relative a la surveillance des tribunaux
inférieurs, d’intervenir dans la conduite des affaires
internes d’un tel organisme. En conséquence, la question
est de savoir s’il a été allégué quoi que ce soit, qui soit
appuyé par la preuve, dans la demande soumise au juge
Wood, y compris les documents produits par affidavit,
qui indique que les procédures violaient les principes
sous-jacents au processus judiciaire réputés annexés a la
loi 4 moins d'en étre exclus par ses implications, ou
qu’elles exédaient le pouvoir conféré par la loi. (p. 159)
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The Supreme Court of the United States in
Wolff v. McDonnell*', was called upon to consider
what “‘due process’, assured by the Fourteenth
Amendment of the American Constitution,
required in a prison setting. The Court, speaking
through Mr. Justice White, held that where the
prisoner was in peril of losing good time, or being
placed in solitary confinement, he was entitled to
written notice of the charge and a statement of
fact findings and to call witnesses and present
documentary evidence where it would not be

unduly hazardous to institutional safety or correc-
tional goals. However, there was no constitutional

right to confront and cross-examine witnesses or to
counsel.

It seems clear that although the courts will not
readily interfere in the exercise of disciplinary
powers, whether within the armed services, the
police force or the penitentiary, there is no rule of
law which necessarily exempts the exercise of such
“disciplinary powers from review by certiorari.

X

The authorities, in my view, support the follow-
ing conclusions:

1. Certiorari is available as a general remedy
for supervision of the machinery of government
decision-making. The order may go to any public
body with power to decide any matter affecting the
rights, interests, property, privileges, or liberty of
any person. The basis for the broad reach of this
remedy is the general duty of fairness resting on
all public decision-makers.

2. A purely ministerial decision, on broad
grounds of public policy, will typically afford the
individual no- procedural protection, and any
attack upon such a decision will have to be found-
ed upon abuse of discretion. Similarly, public
bodies exercising legislative functions may not be
amenable to judicial supervision. On the other
hand, a function that approaches the judicial end

3 418 U.S. 539 (1974).

La Cour supréme des Etats-Unis, dans Wolff v.
McDonnell?', devait decider ce qu’exigeait «l’appli-
cation réguliére de la loi» garantie par le Quator-
zieme Amendement de la Constitution américaine,
dans le milieu carcéral. La Cour, s’exprimant par
'intermédiaire du juge White, a statué que lors-
qu'un détenu était menacé de perdre une réduction
de peine ou d’étre placé en isolement, il avait le
droit de recevoir un avis écrit de I'accusation et un
exposé des conclusions de fait, ainsi que le droit de
citer des témoins et de produire une preuve docu-

mentaire lorsque cela ne risquait pas de mettre
indiment en péril la sécurité de 'institution ou les

objectifs correctionnels. Cependant, il n’y avait
aucun droit constitutionnel de confronter ou de
contre-interroger les témoins ni d’étre représenté
par un avocat.

Il semble clair que bien que les cours n’inter-
viennent pas volontiers dans I'exercice de pouvoirs
disciplinaires, que ce soit au sein des forces
armées, des services de police ou d’un pénitencier,
il n’y a aucune régle de droit qui exempte nécessai-
rement I'exercice de ces pouvoirs disciplinaires
d'un examen par certiorari.

X

La jurisprudence, 2 mon avis, appuie les conclu-
sions suivantes:

1. Le certiorari peut servir de recours général
pour la surveillance de I'appareil décisionnel gou-
vernemental. Tout organisme public qui a le pou-
voir de trancher une question qui touche les droits,
intéréts, biens, privileges ou liberté d'une personne
peut en faire l'objet. La vaste portée de ce recours
se fonde sur ['obligation générale d’agir avec
équité qui incombe a toutes les instances décision-
nelles publiques.

2. Une décision purement administrative,
fondée sur des motifs généraux d’ordre public,
n’accordera normalement aucune protection proce-
durale a I'individu, et une contestation de pareille
décision devra se fonder sur un abus de pouvoir
discrétionnaire. De méme, on ne pourra soumettre
a la surveillance judiciaire les organismes publics
qui exercent des fonctions de nature législative.

418 U.S. 539 (1974).



[1980] 1 R.C.S.

MARTINEAU ¢. COMITE DE DISCIPLINE DE MATSQUI

Le Juge Dickson © 629

of the spectrum will entail substantial procedural
safeguards. Between the judicial decisions and
those which are discretionary and policy-oriented
will be found a myriad decision-making processes
with a flexible gradation of procedural fairness
through the administrative spectrum. That is what
emerges from the decision of this Court in Nichol-
son. In these cases, an applicant may obtain cer-
tiorari to enforce a breach of the duty of proce-
dural fairness.

3. Section 28 of the Federal Court Act, that
statutory right of review compels continuance of
the classification process in the Federal Court of
Appeal, with clear outer limits imposed on the
notion of *‘judicial or quasi-judicial”. No such
limitation is imported in the language of s. 18,
which simply refers to certiorari, and is therefore
capable of expansion consistent with the movement
of the common law away from rigidity in respect
of the prerogative writs. The fact that a decision-
maker does not have a duty to act judicially, with

observance of formal procedure which that charac-
terization entails, does not mean that there may

not be a duty to act fairly which involves importing
something less than the full panoply of convention-
al natural justice rules. In general, courts ought
not to seek to distinguish between the two con-
cepts, for the drawing of a distinction between a
duty to act fairly, and a duty to act in accordance
with the rules of natural justice, yields an unwieldy
conceptual framework. The Federal Court Act,
however, compels classification for review of feder-
al decision-makers.

4. An inmate disciplinary board 1s not a court.
It is a tribunal which has to decide rights after
hearing evidence. Even though the board is not
obliged, in discharging what 1s essentially an
administrative task, to conduct a judicial proceed-
ing, observing the procedural and evidential rules
of a court of law, it is, nonetheless, subject to a
duty of fairness and a person aggrieved through
breach of that duty is entitled to seek relief from

D’autre part, une fonction qui se situe a ['extre-
mité judiciaire du spectre comportera des garan-
ties procédurales importantes. Entre les décisions
de nature judiciaire et celles qui sont de nature
discrétionnaire et en fonction d'une politique, on
trouve une myriade de processus décisionnels com-
portant un élément d’équité dans la procédure dont
'intensité variera selon sa situation dans le spectre
administratif. C’est ce qui ressort de ['arrét de
cette Cour dans Nicholson. Dans ces cas, un
requérant peut obtenir un certiorari pour faire
sanctionner une violation de l'obligation d’agir
équitablement dans 'application de la procédure.

3. L’article 28 de la Loi sur la Cour fédérale: ce
droit d’examen créé par la loi force a conserver, en
Cour d’appel fédérale, le processus de classifica-
tion, assorti des limites extérieures claires imposées
a la notion de «judiciaire ou quasi judiciaire». Le
texte de l'art. 18, qui mentionne simplement le
certiorari, ne comporte aucune restriction de cette
nature et peut donc prendre de I'extension au gre
de I'évolution de la common law dans le sens d'une
souplesse accrue a 1'égard des brefs de prérogative.
Le fait qu’une instance décisionnelle n’ait pas
’obligation d’agir de facon judiciaire, avec le res-
pect de la procédure formelle que cette catégorie
implique, ne signifie pas qu’il ne puisse exister une
obligation d’agir équitablement, moins exigeante
que la panoplie compléte des régles de justice
naturelle traditionnelle. En général, les cours ne
devraient pas tenter de distinguer ces concepts 1'un
de l'autre, car tracer une distinction entre une
obligation d’agir équitablement et celle d’agir
selon les régles de justice naturelle conduit 4 un
cadre conceptuel de maniement difficile. La Loi
sur la Cour fédérale, cependant, nous oblige a
conserver la classification pour les fins d’examen
des décisions des instances féderales.

4. Un comite de discipline des détenus n’est pas
une cour. C’est un tribunal qui doit déterminer des
droits aprés audition de la preuve. Méme s’il n’est
pas obligé, dans I’exécution de ce qui est essentiel-
lement une tdche administrative, de tenir un
procés de nature judiciaire, respectant les régles de
procédure et de preuve d'une cour, le comite est
néanmoins soumis & une obligation d’agir équita-
blement et une personne lésée par une violation de
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the Federal Court, Trial Division, on an applica-
tion for certiorari.

5. It should be emphasized that it 1s not every
breach of prison rules of procedure which will
bring intervention by the courts. The very nature
of a prison institution requires officers to make
“on the spot™ disciplinary decisions and the power
of judicial review must be exercised with restraint.
Interference will not be justified in the case of
trivial or merely technical incidents. The question
is not whether there has been a breach of the
prison rules, but whether there has been a breach
of the duty to act fairly in all the circumstances.
The rules are of some importance in determining
this latter question, as an indication of the views of
prison authorities as to the degree of procedural
protection to be extended to inmates.

6. A widening of the ambit of ceriiorari beyond
that of a s. 28 application will undoubtedly, at
times, present a problem in determining whether
to commence proceedings in the Court of Appeal
or in the Trial Division. However, the quandary of
two possible forums is not less regrettable than
complete lack of access to the Federal Court.

7. It is wrong, in my view, to regard natural
justice and fairness as distinct and separate stand-
ards and to seek to define the procedural content
of each. In Nicholson, the Chief Justice spoke of a
“ ... notion of fairness involving something less
than the procedural protection of the traditional
natural justice”. Fairness involves compliance with
only some of the principles of natural justice.
Professor de Smith (3rd ed. 1973, p. 208)
expressed lucidly the concept of a duty to act
fairly:

In general it means a duty to observe the rudiments of
natural justice for a limited purpose in the exercise of

functions that are not analytically judicial but
administrative. '

The content of the principles of natural justice
and fairness in application to the individual cases
will vary according to the circumstances of each
case, as recognized by Tucker L. J. in Russell v.

—

cette obligation a le droit de demander un redres-
sement 4 la Division de premiére instance de la
Cour fédérale, par voie de ceriiorari.

5. Il faut souligner que les cours n’intervien-
dront pas dans tous les cas de violation des régles
de procédure carcérale. La nature méme d’un éta-
blissement carceral requiert que des décisions
solent prises «sur-le-champ» par les fonctionnaires
et le contrdle judiciaire doit étre exercé avec rete-
nue. Une intervention ne sera pas justifiée dans le
cas d’incidents triviaux ou purement théoriques. Il
ne s’agit pas de savoir s’il y a eu une violation des
régles carcérales, mais plutot s’il v a eu une viola-
tion de l'obligation d’agir équitablement compte
tenu de toutes les circonstances. Les régles ont leur
importance pour répondre a cette question: elles
révelent le degré de protection procédurale dont
doivent jouir les détenus, de I'avis des autorités
carcerales.

6. Un élargissement de la portée du certiorari
au-dela de celle d’'une demande présentée en vertu
de I'art. 28 posera inevitablement, a I'occasion, le
probléme de décider s’il faut intenter des procédu-
res en Cour d’appel ou en Division de premiére
instance. Cependant, la difficulié du choix entre
deux forums n’est pas moins regrettable que ’ab-
sence totale d’acces a la Cour fédérale.

7. A mon avis, 1l est erroné de considérer la
justice naturelle et I'équité comme des normes
distinctes et séparées et de chercher a définir le
contenu procédural de chacune. Dans Nicholson,
le juge en chef a parlé d’une «notion d’équité,
moins exigeante que la protection procédurale de
la justice naturelle traditionnelie». L’équité ne
comporte le respect que de certains principes de
justice naturelle. Le professeur de Smith (3¢ éd.
1973, p. 208) a lucidement exprimé le concept
d’une obligation d’agir équitablement:
[TRADUCTION] Cela signifie en général I'obligation de
respecter les principes élémentaires de justice naturelle a

une fin limitée, dans I'exercice de fonctions qui, 4 I'ana-
lyse, ne sont pas judiciaires mais administratives.

Le contenu des principes de justice naturelle et
d’équité applicables aux cas individuels variera
selon les circonstances de chague cas, comme I'a
reconnu le lord juge Tucker dans Russel/l v. Duke
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Duke of Norfolk??, at p. 1 18.

8. In the final analysis, the simple question to
be answered is this: Did the tribunal on the facts of
the particular case act fairly toward the person
claiming to be aggrieved? It seems to me that this
is the underlying question which the courts have
sought to answer in all the cases dealing with
natural justice and with fairness.

X1

[ would allow the appeal, set aside the judgment
of the Federal Court of Appeal, and restore the
judgment of Mr. Justice Mahoney of the Federal
Court, Trial Division. There should be no costs in
this Court nor in the Federal Court of Appeal.

The judgment of Martland, Ritchie, Pigeon,
Beetz, Estey and Pratte JJ. was delivered by

PiGeoN J.—For a disciplinary offence dealt
with as “flagrant or serious”™, the appellant was

sentenced to fifteen days in the special corrections
unit of the institution in which he is held pursuant

to the Penitentiary Act. He made applications to
the Federal Court for certiorari in the Trial Divi-
sion and for judicial review under s. 28 of the
Federal Court Act before the Court of Appeal.
This application was dealt with first while the
other was kept pending. It was dismissed by the
Federal Court of Appeal® and this dismissal was
affirmed by a majority in this court .

In view of the wording of s. 28, the affirmation
of the denial of judicial review means that it was
determined that the disciplinary sentence in ques-
tion was “‘a decision or order of an administrative
nature not required by law to be made on a
judicial or quasi-judicial basis™. The reasons of the
majority, except one judge who agreed with the
reasons of the Court of Appeal, show that, in their
view, the “Directives” governing the procedure for

2 11949] 1 All E.R. 109.
% (1976]) 2 F.C. 198,
% 11978] 1 S.C.R. 118.

of Norfolk** dla p. 118.

8. En conclusion, la simple question a laquelle il
faut répondre est celle-ci: compte tenu des faits de
ce cas particulier, le tribunal a-t-il agi €quitable-
ment a I'égard de la personne qui se prétend lésée?
Il me semble que c’est la question sous-jacente a
laquelle les cours ont tenté de répondre dans toutes
les affaires concernant la justice naturelle et
I'équité.

X1

Je suis d’avis d’accueillir le pourvol, d’infirmer
I'arrét de la Cour d’appel fédérale et de retablir la
décision du juge Mahoney en Division de premiére
instance de la Cour fédérale. Il n’y aura aucune
adjudication de dépens en cette Cour n1 en Cour
d’appel federale.

Version francaise du jugement des juges Mart-
land, Ritchie, Pigeon, Beetz, Estez et Pratte rendu
par

LE JUuGE PIGEON—Pour une infraction a la
discipline considérée «flagrante ou grave», 'appe-
lant a été condamné a passer quinze jours a l'unité
spéciale de correction dans 'institution ou il était
détenu conformément a la Loi sur les pénitenciers.
Il a présenté une demande de certiorari a la
Division de premiére instance de la Cour fédérale
et, en vertu de 'art. 28 de la Loi sur la Cour
fédérale, une demande d’examen a la Cour d’ap-
pel. Cette derniére demande a été étudiée en pre-
mier lieu pendant que l'autre était suspendue. La
Cour d’appel féderale I'a rejetée’ et cette Cour a
confirmé ce rejet 4 la majorité .

Vu le texte de I'art. 28, la confirmation du rejet
de la demande d’examen judiciaire signifie qu’on a
décidé que la sentence disciplinaire en gquestion
etait «une decision ou ordonnance de nature admi-
nistrative qui n’est pas légalement soumise a un
processus judiciaire ou quasi judiciaire». Il ressort
des motifs de la majorité, a I’exception d’un juge
qui s’est dit d’accord avec les motifs de la Cour
d’appel, qu’a son avis, les «Directives» régissant la

271949] 1 AILE.R. 109,
¥ 11976] 2 C.F. 198,
¥11978] 1 R.C.S. 118.



632 MARTINEAU v. MATSQUI DISCIPLINARY BD.

Pigeon J. 1198C] 1 S.C.R.

— ——

dealing with disciplinary offences were considered
to be administrative directions rather than “law”,
although the Regulations defining disciplinary
offences and specifying the penalties that may be
inflicted by the penitentiary authorities were in the
nature of law.

After the judgment of this Court proceedings
were resumed on the application for certiorari in

the Trial Division. The parties appeared before
Mahoney J. who issued an Order that the Court
had jurisdiction**. At the outset of his reasons, he

said (at p. 313):

By agreement, this is deemed to be an application by
the applicant, Robert Thomas Martineau, under Rule
474 of the Rules of this Court for a preliminary determi-
nation of a question of law: namely, whether or not the
Federal Court of Canada, Trial Division, has jurisdic-
tion to grant relief by way of certiorari in the
circumstances.

Having quoted s. 18 of the Federal Court Act,
subss. 29(1) and (2) of the Penitentiary Act and
relevant parts of ss. 2.28 and 2.29 of the Peniten-
tiary Service Regulations, he went on to say (at
pp. 315-317):

I take it that the jurisdiction to grant the relief sought
depends upon the material in support of the application
disclosing that some right of the applicant has been
abridged or denied. A punishment consisting only of a
“loss of privileges” would not, by definition, involve a
denial or abridgement of any right. The liability to
forfeiture of statutory remission when an inmate “is
convicted in disciplinary court of any disciplinary
offence” is expressly provided by subsection 22(3) of the
Act. The liability to dissociation as punishment depends
entirely on the regulation made by authority of section
29 of the Act. With respect to that authority, it was not
argued that subsection 29(2) of the Act is to be con-
strued as not authorizing the inclusion of a penalty for
its violation in a regulation made under paragraph
29(1)(b) and that, therefore, regulations made by au-
thority of paragraph 29(1)(b) are not “law”.

#11978] 1 F.C. 312,

procédure a suivre a l'égard d’infractions 4 la
discipline sont des instructions de nature adminis-
trative plutét qu'une «loi», bien que les réglements
qui définissent les infractions a la discipline et
précisent les peines qui peuvent étre imposées par
les autorités du pénitencier soient de la nature
d'une loi.

Apres 'arrét de cette Cour, les procédures ont
repris sur la demande de certiorari en Division de
premiere instance. Les parties ont comparu devant

le juge Mahoney qui a rendu une ordonnance
portant que la Cour avait compétence?®. Au début

de ses motifs, il a dit (& la p. 313):

De l'accord des parties, la présente action est censée
étre une demande du requérant, Robert Thomas Marti-
neau, introduite en vertu de la Régle 474 de cette cour,
en vue d’obtenir une décision préliminaire sur une ques-
tion de droit, 4 savoir si la Division de premiére instance
de la Cour féderale du Canada est compétente pour
accorder en l'espéce, un redressement par voiec de
certiorari.

Aprés avoir cité 'art. 18 de la Loi sur la Cour
fédérale, les par. 29(1) et (2) de la Loi sur les
pénitenciers et les passages pertinents des par. 2.28
et 2.29 du Reglement sur le service des péniten-
ciers, 1l a poursuivi (aux pp. 3154 317):

Je suppose que la compétence pour accorder le redres-
sement demandé dépend de la documentation présentée
a I'appui de la requéte, qui révélerait qu'un droit du
requérant a été limité ou refusé. Une peine consistant
uniquement en une «perte de priviléges» n'impliquerait
pas, par définition, la suppression ou la limitation d’un
droit quelconque. La sanction de déchéance de son droit
a la reduction statutaire de peine quand un détenu «est
déclaré coupable devant un tribunal disciplinaire d’une
infraction & la discipline», est expressément édictée par
le paragraphe 22(3) de la Loi. La peine consistant en
une interdiction de se joindre aux autres dépend entiére-
ment du réglement promulgué en vertu des pouvoirs
résultant de I'article 29 de la Loi. En ce qui concerne ces
pouvoirs, on n’a pas prétendu que le paragraphe 29(2)
de la Loi devait étre interprété comme n’autorisant pas
I'inclusion d’une sanction pour sa violation dans un
reglement prescrit en vertu de 'alinéa 29(1)b) et que,
par conséquent, des réglements prescrits en vertu de cet
alinéa ne constituaient pas une clois.

3 [1978]1 C.F. 312.
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The disciplinary offences of which the appellant was
convicted were created by law. The punishment imposed
was authorized by law. The law required that, as a
precondition to the imposition of the punishment, he be
“convicted” of the offence. I am mindful of, and accept,
the caveat of Chief Justice Jackett not to place too much
significance on the fact that the phraseology of criminal
proceedings 1s imported into the regulations. Neverthe-
less, it is manifest that the law envisages some process
by which an inmate 1s to be determined to have commit-
ted a disciplinary offence, prescribed by law, as a condi-
tion precedent to the imposition of a punishment, also
prescribed by law. The law, the statute and regulations
which prescribe both offence and punishment, is silent
as to the process.

Finally, after quoting from the reasons of the
majority in Howarth v. National Parole Board*",

he said (at pp. 318-319):

I take it that in Canada, in 1975, a public body, such
as the respondent, authorized by law to impose a punish-
ment, that was more than a mere demal of privileges,
had a duty to act fairly in arriving at its decision to
impose the punishment. Any other conclusion would be
repugnant. The circumstances disclosed in this applica-
tion would appear to be appropriate to the remedy
sought. I am not, of course, deciding whether the
remedy should be granted but merely whether it could
be granted by the Federal Court of Canada, Trial
Division. In my view it could,

This judgment was reversed in the Federal
Court of Appeal?. The ratio of this decision

appears to be in these three paragraphs (on pp.
638-639):

The originating notice of motion relates to “‘convic-
tions” that were the subjet of a section 28 application to
this Court as a result of which it was decided by the
Supreme Court of Canada that this Court had no
jurisdiction under that section because, as we under-
stand that decision, the “convictions™ were administra-
tive decisions that were "not required by law to be made
on a judicial or quasi-judicial basis™ within the meaning
of those words in that section.

In our view, it follows from that decision that the
“convictions” in question cannot be attacked under sec-
tion 18 of the Federal Court Act by a writ of certiorari

6 [1976] 1 S.C.R. 453.
7 [1978] 2 F.C. 637.

Les infractions disciplinaires dont 'appelant a été
déclaré coupable ont été créées par la loi. La peine
imposée a été autorisée par la loi. Celle-ci exige, comme
condition préalable a I'imposition de la peine, que le
détenu soit «déclaré coupable» de I'infraction. Je n'oublie
pas et j'accepte I'opposition du juge en chef Jackett a
accorder trop d'importance au fait que la phraséologie
de la procédure criminelle est introduite dans les régle-
ments. 1l est néanmoins manifeste que la loi envisage un
processus selon lequel un détenu doit avoir été jugé
coupable d’une infraction disciplinaire, prévue par la loi,
comme condition préalable 4 'imposition d'une peine
également prévue par la loi. Cette derniére et les régle-
ments qui prévoient tant I'infraction que la peine sont
muets quant 4 ce processus.

Enfin, aprés avoir cité un passage des motifs de la
majorité dans Howarth c. La Commission natio-
nale des libérations conditionnelles?®, 1] a dit (aux
pp. 318 et 319):

Je suppose qu’au Canada, en 1975, un organisme
public tel que I'intime, autorisé par la loi a imposer une
peine qui était plus qu'une simple perte de privileges,
avait le devoir d’agir équitablement en décidant d’impo-
ser la peine. Toute autre conclusion serait incompatible.
Les circonstances révélées dans cette demande parais-
sent étre appropriées au redressement recherché. Je ne
suis pas, évidemment, en train de décider si le redresse-
ment devrait étre accordé, mais simplement s’il pourrait
étre accorde par la Division de premiére instance de la
Cour fédérale du Canada. Selon moi, elle le peut.

Cette décision a été infirmée par la Cour d’appel
fédérale. Le principe de cet arrét parait se trou-
ver aux trois alinéas suivants (aux pp. 638 et 639):

L'avis introductif de requéte fait état des «déclara-
tions de culpabilité» qui ont fait 'objet d’'une demande
introduite devant cette cour en vertu de I'article 28. La
Cour supréme du Canada, saisie de 'affaire, a conclu
que la présente cour n’était pas compétente en vertu de
cet article: aux termes de I'arrét de la Cour supréme, les
edéclarations de culpabilité» étaient des décisions de
nature administrative qui «n’[étaient] pas légalement
soumises 4 un processus judiciaire ou quasi judiciaire»
au sens de 'article 28.

A notre avis, il découle de cette décision que les
«déclarations de culpabilité» en cause ne peuvent étre
attaquées en vertu de 'article 18 de la Loi sur la Cour

16 [1976] 1 R.C.S. 453
7 [1978] 2 C.F. 637.
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or proceedings for relief in the nature of that contem-
plated by such a writ.

While the ambit of certiorari has expanded over the
period that has elapsed since it was a writ whose sole
function was to enable a superior court of law to review
decisions of inferior courts of law, in our opinion, it
continues to have application only where the decision
attacked is either judicial in character or is required by
law to be made on a judicial or quasi-judicial basis. We
have not been referred to any decision to the contrary.

(Foot-notes omitted)

From these quotations it is apparent that the
reason for which the Federal Court of Appeal
reversed the judgment of the Trial Division is that
it did not accept that the common law remedy of
certiorari may be available in the case of violation
of the duty to act fairly in an administrative
decision “‘not required by law to be made on a
judicial or quasi-judicial basis”. A foot-note on p.
639 ends with this sentence:

... Any decision that is not judicial but 1s “sufficiently
near a judicial decision to be the subject of a writ of
certiorari” is, in our view, a decision that is required to
be made on a **quasi-judicial basis” within the meaning
of those words in section 28.

With respect, I cannot agree with this view. In
Bates v. Lord Hailsham?, Megarry J. said (at p.
1024 (All E.R.) 1378 (W.L.R.)):

... Let me accept that in the sphere of the so-called
quasi-judicial the rules of natural justice run, and that in
the administrative or executive field there 1s a general
duty of fairness. Nevertheless, these considerations do
not seem to me to affect the process of legislation,
whether primary or delegated. Many of those affected
by delegated legislation, and affected very substantially,
are never consulted in the process of enacting that
legislation; and yet they have no remedy. . ..

The words I have underlined in this passage
were accepted ‘‘as a common law principle” in
the reasons of the majority of this Court In
Nicholson v. Haldimand-Norfolk Regional Police
Commissioners*, at p. 324. In that judgment
delivered subsequent to the decision of the Federal

®[1972] 3 All E.R. 1019, [1972] | W.L.R. 1373,
9 [1979] 1 S.C.R. 311.

fedérale par voie d’un bref de certiorari ou d’un redres-
sement de la nature de celui qu’envisage un tel bref.

Bien que la portée du bref de certiorari se soit étendue
depuis 'époque ou il n'avait pour seule fonction que de
permettre a un tribunal supérieur d’examiner les déci-
sions de tribunaux inférieurs, le bref lui-méme, a4 notre
avis, ne continue de s’appliquer que lorsque la décision
attaquée est soit de nature judiciaire soit soumise 4 un
processus judiciaire ou quasi judiciaire. On ne nous a
cité aucun arrét affirmant le contraire.

Il ressort de ce texte que la Cour d’appel fédé-
rale a infirmé la décision de la Division de pre-
miere instance parce qu’elle n’acceptait pas que
'on puisse avoir recours au certiorari dans le cas
d’une violation de I'obligation d’agir équitablement
dans une décision administrative «qui n’est pas
legalement soumise a un processus judiciaire ou
quasi judiciaire». Une note au bas de la p. 639 se
termine avec la phrase suivante:

... Toute décision qui n’est pas de nature judiciaire mais
qui se rapproche «suffisamment d’une décision de nature
judiciaire pour faire l'objet d'un bref de certiorari»
constitue, 4 notre avis, une décision soumise au «proces-
sus quasi judiciaire» au sens ou 'entend |'article 28.

Avec respect, je ne puis partager cette interpré-
tation. Dans Bates v. Lord Hailsham’®, le juge
Megarry a dit (a la p. 1024 (All E.R.) 1378
(W.L.R.)):

[TRADUCTION] ... Admettons que dans le domaine de
ce qu'on appelle le quasi judiciaire, on applique les
regles de justice naturelle et, dans le domaine adminis-
tratif ou exécutif, 'obligation générale d’agir équitable-
ment. Mais cela ne me parait pas s’appliquer au proces-
sus législatif, qu’il s’agisse de lois ou de législation
déléguée. Plusieurs de ceux que la législation déléguée
concerne, et souvent de facon trés importante, ne sont
jamais consultés au cours de son processus d’adoption; et
pourtant ils n'ont aucun recours.

La phrase que j’ai soulignée dans ce passage a
été agréée «comme un principe de common law par
les motifs de la majorité de cette Cour dans
Nicholson ¢. Haldimand Norfolk Regional Police
Commissioners™, a la p. 324. Dans cet arrét rendu
aprés celui de la Cour d’appel fédérale en 'espéce,

#[1972] 3 All E.R. 1019, [1972] 1 W.L.R. 1373,
¥ [1979] 1 R.C.S. 311,
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Court of Appeal herein, judicial review under The
Judicial Review Procedure Act of Ontario was
allowed against the decision of a police commis-
sion to dispense with the services of a constable.
By the relevant regulation the right to a quasi-
judicial hearing was not available to the appellant
because he was still within his eighteen-month
probationary period. Although accepting (at p.
318) that the termination of “a master servant
relationship would not, per se, give rise to any
legal requirement of observance of any of the
principles of natural justice”, the majority held
that, in the case of the holder of a public office
such as a constable, there was a common law duty
to act fairly which fell short of a duty to act
quasi-judicially but nevertheless could be enforced
by judicial review. Under the Ontario Act this
includes precisely the remedies contemplated 1n s.
18 of the Federal Court Act.

More recently an important judgment was given
by the U.K. Court of Appeal in R. v. Board of
Visitors of Hull Prison, Ex p. St. Germain*'. 1 do
not think I can better summarize some of the views
expressed than by quoting from the headnote the
following:

The courts were the ultimate custodians of the rights
and liberties of the subject whatever his status and
however attenuated those rights and liberties were as the
result of some punitive or other process, unless Parlia-
ment by statute decreed otherwise. There was no rule of
law that the courts were to abdicate jurisdiction merely
because the proceedings under review were of an inter-
nal disciplinary character and, having regard to the fact
that under the Prison Act 1952 a prisoner remained
invested with residuary right regarding the nature and
conduct of his incarceration despite the deprivation of
his general liberty, the Divisional Court had been in
error in refusing to accept jurisdiction.

Per Megaw and Waller LJJ. Although proceedings of
boards of visitors in respect of offences against discipline
are subject to judicial review by the courts, such inter-
ference will only be justified if there has been some
failure to act fairly, having regard to all relevant cir-
cumstances, and such unfairness can reasonably be
regarded as having caused a substantial, as distinct from
a trivial or merely technical, injustice which is capable

W11979] 1 All E. R. 701.
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on a autorisé le contrdle judiciaire en vertu de The
Judicial Review Procedure Act of Ontario a 'en-
contre de la décision d'un comité de police de
renvoyer un agent. Le réeglement pertinent ne don-
nait pas 4 I'appelant le droit 4 une audition quasi
judiciaire parce qu’il n’avait pas complété sa
periode de probation de dix-huit mois. Tout en
admettant (a la p. 318) que la cessation d'une
«relation employeur-employé n’entraine pas en
elle-méme d’obligation juridique d’observer les
principes de justice naturelle», la majorité a statué
que, dans le cas du titulaire d’une charge publique
comme un agent de police, il existe en common
[aw une obligation d’agir équitablement, moins
exigeante que l'obligation d’agir de fagon quasi
judiciaire, mais qui peut néanmoins étre sanction-
née par le contrdle judiciaire. En vertu de la loi
ontarienne cela inclut précisément les recours gque
vise l'art. 18 de la Loi sur la Cour fédérale.

Plus récemment la Cour d’appel du Royaume-
Uni a rendu un arrét important: R. v. Board of
Visitors of Hull Prison, Ex p. 8t. Germain*, Je ne
Crois pas pouvoir mieux résumer certaines des

opinions exprimeées qu’en citant le passage suivant
du sommaire:

[TRADUCTION] Les cours sont les ultimes gardiens
des droits et libertés du citoyen quel que soit son statut
et quelque atténués que soient ces droits et libertés en
conséquence d’'un processus punitif ou autre, 4 moins
que le Parlement n’ait décrété autrement par une loi. Il
n'y a aucune regle de droit selon laquelle les cours
doivent se déclarer incompétentes simplement parce que
les procédures sous examen relévent de la discipline
interne et, vue qu’en vertu de la Prison Act 1952 un
détenu demeure investi de droits résiduaires relatifs 4 la
nature et au soin de son incarcération malgré sa priva-
tion de liberté, la Divisional Court a erré en refusant de
reconnaitre sa compétence.

Les juges Megaw et Waller. Bien que les procédures
de comités de visiteurs a I'égard d’infractions a la disci-
pline soient soumises au controle judiciaire des cours,
cette intervention n'est justifiée qu'en cas de défaut
d’agir équitablement, compte tenu de toutes les circons-
tances pertinentes, et lorsque I'on peut raisonnablement
dire que ce manque d’équité a causé une injustice impor-
tante susceptible de redressement et non pas une injus-

WI1979] 1 All E.R. 701.
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of remedy. Moreover the requirements of natural justice
are not necessarily identical in all spheres. ..

Semble. Certiorari does not lie against a disciplinary
decision of a prison governor.

Although in this judgment, some dicta in Ex p.
Fry# were put in doubt, no doubt was expressed as
to the correctness of the decision of the Court of
Appeal in Fraser v. Mudge*. In that case a pris-
oner charged with an offence against prison disci-
pline (assaulting a prison official) and due to
appear before a Board of Visitors had applied for
an injunction. The prisoner sought a declaration
that he was entitled to the assistance of counsel
and prayed for an injunction restraining the Board
from inquiring into the charge until he had had an
opportunity of appearing by lawyers. The Court of
Appeal unanimously upheld the refusal of the
injunction. Lord Denning M.R. said (at pp. 1133-
1134 W.L.R.):

... We all know that, when a man is brought up before
his commanding officer for a breach of discipline,
whether in the armed forces or in ships at sea, it never
has been the practice to allow legal representation. It is
of the first importance that the cases should be decided
quickly. If legal representation were allowed, it would
mean considerable delay. So also with breaches of prison
discipline. They must be heard and decided speedily.
Those who hear the cases must, of course, act fairly.
They must let the man know the charge and give him a
proper opportunity of presenting his case. But that can
be done and is done without the matter being held up for
legal representation. I do not think we ought to alter the
existing practice. . . .

Roskill L.J. added after a reference to the Prison
Rules 1964 (at p. 80 All E.R.):

... One looks to see what are the broad principles
underlying these rules. They are to maintain discipline
in prison by proper, swift and speedy decisions, whether
by the governor or the visitors; and it seems to me that
the requirements of natural justice do not make it
necessary that a person against whom disciplinary pro-
ceedings are pending should as of right be entitled to be
represented by solicitors or counsel or both.

41 [1954] 2 Al E.R. 118.
42[1975] 1 W.L.R. 1132, [1975] 3 All E.R. 78.

tice triviale ou purement théorique. De plus, les exigen-
ces de la justice naturelle ne sont pas nécessairement les
mémes dans tous les domaines.

Semble. Une décision disciplinaire d'un directeur de
prison ne peut faire I'objet d'un certiorari.

Bien que dans cet arrét 'on ait mis en doute
certains dicta de Ex p. Fry*', aucun doute n’a été
exprimé quant a la justesse de 'arrét de la Cour
d’appel, Fraser v. Mudge*:. Dans cette affaire un
détenu accusé d’une infraction a la discipline car-

cerales (voies de fait sur un gardien de prison} et
cité 4 comparaitre devant un comité de visiteurs
avait présenté une demande d’injonction. Le

détenu demandait une déclaration suivant lagquelle
il avait droit a I'assistance d’un avocat et une
injonction qui aurait empéché le comité de faire
enquéte sur 'infraction avant qu’il n’ait eu 'occa-
sion de comparaitre par avocat. La Cour d’appel a
'unanimité a maintenu le refus d'injonction. Lord
Denning a dit (aux pp. 1133 et 1134 W.L.R.}:

[TRADUCTION] ... Nous savons tous que lorsqu'un
homme est amené devant son chef pour une violation des
regles de discipline, que ce soit dans les forces armeées ou
sur un navire en mer, la pratique n'a jamais été d’accor-
der la représentation par avocat. Il est de premiére
importance que ces affaires soient réglées rapidement. Si
'on permettait la représentation par avocat, des délais
considérables s’ensuivraient. Clest aussi le cas des
infractions aux regles de discipline carcérale. L'instruc-
tion doit en avoir lieu rapidement. Ceux qui procédent 4
I'instruction doivent, bien sir, agir équitablement. lls
doivent informer 'homme de I'accusation et lui donner
une possibilité raisonnable de faire valoir sa défense.
Mais cela peut se faire et se fait sans que l'affaire soit
retardée par la représentation par avocat. Je ne suis pas
d’avis que nous devrions modifier la pratique existante.

Lord Roskill a ajouté, aprés une référence aux
Prison Rules 1964 (a la p. 80 All E.R.):

[TRADUCTION] ... On recherche les grands principes
sous-jacents de ces regles. Il s'agit de maintenir la
discipline en prison au moyen de décisions appropriées,
promptes et rapides, par le directeur ou les visiteurs; et 1l
me parait que les exigences de la justice naturelle ne
requiérent pas qu'une -personne contre laquelle des pro-
cédures disciplinaires ont €té intentées ait le droit absolu
d’étre représentée par avocat.

W [1954] 2 Al E.R. 118.
2 11975) 1 W.L.R. 1132, [1975] 3 All E.R. 78.
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It appears to me that the proper view of the
situation of a prison inmate in respect of discipli-
nary offence proceedings was taken in what I have
just quoted. The requirements of judicial proce-
dure are not to be brought in and, consequently,
these are not decisions which may be reviewed by
the Federal Court of Appeal under s. 28 of the
Federal Court Act, a remedy which, I think is in
the nature of a right of appeal. However, this does
not mean that the duty of fairness may not be
enforced by the Trial Division through the exercise
of the discretionary remedies mentioned in s. 18 of
the Federal Court Act.

I must, however, stress that the Order issued by
Mahoney J. deals only with the jurisdiction of the
Trial Division, not with the actual availability of
the relief in the circumstances of the case. This is
subject to the exercise of judicial discretion and in
this respect it will be essential that the require-
ments of prison discipline be borne in mind, just as
it is essential that the requirements of the effective
administration of criminal justice be borne in mind
when dealing with applications for certiorari
before trial, as pointed out in Attorney General of
Quebec v. Cohen*. 1t is specially important that
the remedy be granted only in cases of serious
injustice and that proper care be taken to prevent
such proceedings from being used to delay
deserved punishment so long that it is made inef-
fective, if not altogether avoided.

I would allow the appeal, set aside the judgment
of the Federal Court of Appeal and restore the
Order of Mahoney J. of the Federal Court, Trial
Division. There should be no costs in this Court
nor in the Federal Court of Appeal.

Appeal allowed.

Solicitor for the appellant: John W. Conroy,
Abbotsford. |

Solicitor for the respondent: Roger Tassé,
Ottawa.

S11979] 2 S.C.R. 305.

Il me parait que l'on a adopté, dans ce que je
viens de citer, une vue juste de la situation du
détenu qui fait I'objet de procédures disciplinaires.
Il ne faut pas faire intervenir les exigences de la
procédure judiciaire et, en conséquence il ne s’agit
pas de décisions qui peuvent faire l'objet d’un
examen par la Cour d’appel féedérale en vertu de
I'art. 28 de la Loi sur la Cour fédérale, un recours
qui est, & mon avis, de la nature d’un droit d’appel.
Cependant, cela ne veut pas dire que la Division de
premiere instance ne peut sanctionner I'obligation
d’agir équitablement au moyen des recours discré-
tionnaires mentionnés a l'art. 18 de la Loi sur la
Cour fédérale.

Je dois cependant souligner que l'ordonnance
rendue par le juge Mahoney ne porte que sur la
compétence de la Division de premiére instance,
non sur la question de savoir si le redressement
devrait étre accordé dans les circonstances de I’es-
péce. Cela dépendra de I'exercice du pouvoir dis-
crétionnaire judiciaire et, a cet égard, il sera essen-
tiel de garder 4 I'esprit les exigences de la
discipline carcérale, tout comme il est essentiel de
garder a l'esprit les exigences de I'administration
efficace de la justice pénale lorsqu’on traite de
demandes de certiorari avant le proces, comme
cela vient d’étre souligné dans Le procureur géné-
ral de la province de Québec c. Cohen*. 1l est
particuliérement important de n’accorder ce
redressement que dans des cas d’injustice grave et
de bien veiller a ce que ces procédures ne servent
pas 4 retarder le chatiment meérité au point de le
rendre inefficace, sinon de |’éviter complétement.

Je suis d’avis d'accueillir le pourvol, d'infirmer
I'arrét de la Cour d’appel fédérale et de rétablir
I'ordonnance du juge Mahoney de la Division de
premiere instance de la Cour fédérale. Il n'y aura
aucune adjudication de dépens en cette Cour ni en
Cour d’appel fédérale.

Pourvol accueilli.

Procureur de ['appelant: John W. Conroy,
Abbotsford.

Procureur de l'intimé: Roger Tassé, Ottawa.
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