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Cn sait fort bien que Te pouvoir de surveillance {"judicial raview")

2xercé par 1es cours supérieures sur las organismes administratifs n'a pas une

portée i1limitée, Mais on sait moins bien quelle frontiare précise Tas juges
das cours supérieuras, aux-mémes non assujettis 3 ce genre de surveillance, ne
peuvent franchir dans 1'exercice de laur mission.

On s'accorde généralement & raconnaftra que les notions d'ultra vires

et d'erraur de droit commise dans 1'exercice d'une compétance circonscrivent
théoriguement Te champ d'action de cette traditionnells surveillances, au'id

f o

orandre soin de ne pas confondre avec la juridiction touts statutaire et faite
partois sur mesure au‘ast 1'appel 3 une cour de justice.

L'absence normale de définition claira et nette de ces deux notions
Taisse aux juges Ta discrstion judiciaire d'en stablir la portéde ay qré das
2poques de notre histoirs, des textes 18gislatifs an cause, de Ta nature de 1'or-
ganisme contrdlé, du secteur d'activitd soumis 3 1'examen, du racours retenu gour
sctliciter 1'intervention et de 12 crésence dventueile de recours paralldles 3

.4"’
o

48]

utras cours de justica ou 3 des crganismes snécialisds; =2tc. Ft cala, sans
oubiier Ta perceotion personnelle que chacue juge peut avoir de 1'impartance de
son rdie de surveillance; la connaissance gréalable qu'il peut posséder sur le
domaine d'acrtivitd concarnde; la sensibilita dont i1 doit faire preuve tout natu-

chaque 1itige; 1'état du dossier qui

4

amant & 1'endroit des faits oropres

a
fui ast orésentd {qualitéd de 1'enquéta, des observations orales ou 3critas des

Etant donn#é la géndralitd de son objet et la diversité de ses sujets,
ie champ d'action du pouveir de surveillance ne pourra jamais se présenter sous

ta forme de quelques rdgles faciles 3 appliguer. Au besoin, on n'a qu'd lirs

‘article 846 du Code de orocsdurs civils du Qusghec, relatif 3 1'évocation, ol

veisinent Tes notions de "d&faut ou excds de juridiction”, “d'irrdguiaritids gra-
ves” de grocédure, de "violation de la loi", “"d'abus de pouvoir’, ou encorsa
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T'article 28 de 1a Loi sur la Cour fédérale, qui traite d'un recours em annula-

tion sans Tairs mention axplicite de 1'absence de pouvoir,

L'histoire anseigne cue ia délimitation du rayon dlaction du pouvoir
de surveillance aat le résuitat avant tout d'un jeu de Forces auaue! ont parti-
¢cipé Te parlsmant, 1 Admwn.s_rau1on ﬂt les juges, mais sous Te couvert de respec-
ter Tas volontés explicites, imolicites ou présumses du cremier. Las ragles
relatives & un jeu de forces se pratent difficilament 3 une codification exempta
de toute ambiguy

tvidemment; il ne faut pas en conclure que fouta tentative de systéma-
Cisation du droit en vigueur en cetts matizra doit nour gutant Btra ignorée, au
profit d'une sorta "d'imprassionisme” juridique qui trouverait sa justification
dans la "réalité des chosas” _ P :

La systématisation des reg1es n'est pas, on n'an sara certes pas %urpr1s,
1'objet des observations qui vont suivre. [ nous faut discuter en pr1nc1pe de
I.absence de pouvoir de 1‘Administration, en tant que cas d'ouverture au pouyvair

de surveillance. 171 s'agit 13, du mans 3 premiére vue, d'un sujet qui ne devrait
pas trop soulever de controvarses_passionnées car méme Tes partisans d'un contrdle
Judiciaire minimum de T'administration publique s'accordent sans doute 3 reconna’-
tre qu'un organisme ne devrait pas avoir la Facults de prendre une décisiaon que
le parlement souverain ne 1'autorise pas & adopter ...

Reste & savoir, évidemment, quel sens est donné ici & 1'axpraession
"absence de pouvaeir", Aprds tout, 1'excas de pouvoir témoigne & sa Tagon d'une
absence de pouvair. L'administrateur qui outrepasse les limites d'un pouvoir i
I"occasion de son exsrcice agit pour autant sans avoir 1'autorits de cs faire.
L'administrataur qui viole une régle de procddure (d*origine 14gisiative ou juris-
prudentielle) qui s'impose 3 son respect, n'a pas le pouvair de orendre !z déc¢i-
sion entdchée d'un tel vice de procédura (1),

Mais, on sait que ta jurisprudeance voit Tes choses sous un jour diffé-
rent et restreint géndralement la notion d'absance de pouvoir & certains cas

carticuliers d'ouvertura: la sous-délégation illdgale, la décision orise sous la

{1} Voir notamment H.W.R. Wade, "Administrative Law", 4de
"Administrative Law - Contiruing Search tor a General
Review of Administrative Action for Legalizy", (19807 3

qeorv of Judicial
3 R, du 3, Can. 648,

dd., p. 40-46; M. Lyon,
T
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dictée d'un tiers, 1'abrogation de i1a ioi portaﬁt délégation du pouvoir, 1'absance
de réalisation des conditions (faits et droit) préliminairas & 1'exercice d'un
nouvoir, =tc.

Laissant de cdté touta discussion sur ie classement des divers cas
d'ouverture au pouvair de surveillance, nous limiterons nos obsarvations a un

seul genre de circonstances suscantibles de provoguer 1'intervention des cours

)

supériayres: la violation de la Constitution. Qui plus ast, nous restreindrons

(I'J

ncore davantage notre sujet de ordoccupation an nous arrdtant i deux facette
oarticulidres de ca motifT d'il1ldgalita:

- la violaticon de 1'article 96 de la Loi constituticonneile de 1867 '

- 12 violation de la Charte canadiznne des droits ot ligertés

Cas deux cuestions n'ont pas de rapport immédiat avec les cas classiques
d'uftra vires, 1185 au probléme du partage des compétences législatives dans notre
régime fédéral. On sait qu'un organisme administratif ne peut validement adopter
une décision si la Toi qui 1'autorise & agir porte sur une matidre qui reléve de
Ta compétence d'un autre parlement; ast ggalement ultra vires la décisicon prise
Bar un arganisme administratif, sous 1lautorité d'une loi parfaitement constitu-
ticnnelle, 31 cette décision empigte sur un sujet du rassort d'un parisment 4iffé-
rent de calui qui a adoptd 1a lof.

La jurisprudence relativa @ 1'article 96 a caci de narticulier gu'elle
conduit les juges des cours supérieures d nier & certains organismes provinciaux
1e pouvoir'de prendre des décisions au motif qu'ils n'ont pas &ts désignés confor-
mément aux dispositions des articlas 96 4 100 de 1'A.A.MN.8. MNous allons nous

afforcer de Taire le ooint sur 1'état de cette jurisprudence dont Te volume crois-
sant ne paut laisser indifférent que des personnes insensibles au besoin de 1'admi-
nistraticn de la Justice.

C'ast sur un sujet bian différent, mais cui devrait lui aussi engendrar
de trés nombreux 1itiges, que ncus nous penchercns par la suite en spéculant plus

hridvament sur la guestion de savoir dans quelle mesure Ta Charte canadien-

ne des droits 2t libartds, anchdssée dans la {onstitution, conditionne la validitd

de Tlactivité das organismes administratifs srovinciaux at 72déraux soumis au
oouvoir de surveillance
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Section 1 - L'abssncs de compétence pour cause de viglation de 1'article 95 de

la Lol constitutionnelle de 1867 {A.4.MN.8.)

On sait gu'une provinca n'est pas autorisde 3 déldquar cartainas fonc-

tions Judiciaires 3 des institutions (ou personnes) autras que ses cours Supé-

rieures, da district ou de comté lesquelles, an verty des articles 95 3 100 de

Ta Loi constitutionnelle de 1887, scnt composéas de juges nommés et ramunérds

par les pouvoirs publics fédéraux {2 ). I1 an va ainsi méme si, par hypothdse,

la délégation ports sur une mazigra ralevant de 1a compétence lédgisiative de la

grovince en cause =t méme si, sembie-t-i1, le pariement du Canada n'est pas res-

traint de la sorte dans le choix de ses déldgataires Fadaraux ou provinciaux (2 )

I

—

N

i

axiste pas actuellement au Québec de cours de district ou de comts,
L'rhonorable juge an chef Laskin pauvait donc affirmer, dans 1'arvat

Tamko:

"Section 96 of the British North America Act, in terms an apootnting
pawer [...1, fs now regarded as a Timitation not oniy on provincial
power to provide for the appointment of Judges of the status of those
mentionned in s. 96 but alse on their power to invest agencies of their
craation and members thereof appointad under thejr authority with
Jjurisdiction or powers that {...] are broadiy conformable or analogous
to Jurisdiction or powers exercised and axercisabla by Courts which
are within s. 96" ( 4) '

La Cour supréme semble avoir &mis des avis divergents sur la Justification

de 1a présence de !'article 96 dans la constitution du Canada.- S'axprimant au nom

de Ta Cour dans 1'affaire de la Commission du Togement de |'Ontario, 1'honorable

Juge Dickson fait appel 3 12 théorie du "unitary judicial system [...] conceived
as a

strong tase for naticmal unity" ( 5); les cours provinciales &tant appeldas

—

[ & g I &

ilous ne nous gréoccupons pas de la question de savoir <i une province peyt
convier une juridiction 3 une cour fédérale.

Referanca re Establishment of a Unified Criminal Court of New Srunswick, (7982)
127 0.L.R. (3d) 214 {C.A., W.8.7. &n janvier 1982, 1'honorable juge en chef
Laskin gcrivait, avec 1'accord i tout le moins de san collégue 1'henorabie
Ritchie: "Certainly, the Pariiament of Canada is not inhibitad by s. 96 in
conferring upon any judicial officers jurisdiction in mattars falling within
faderal competance” (Refsrenca Re Section § of the Family Relations Act,

(19827 131 D.L.R. (2d) 257, n. 257). Pour une sZude détailide et nuancse de
cette question, voir R, Elliott, "Constitutional Law - Judicature - Is Section

26 _8inding on Parliiament", (1982} 75 U.8.C.L.7. 313.
Tomko c. Labour Relations Board (

M.E.), 139771 1 R.C.S. 112, n. 120,
Dans 1'affaire d'un renvol i...: relativement a la Loi de 1979 sur Ta location
rdsidentiaile, [1587] 1T R.C.S. 714, 5. 723, nota #. Lyen, (1382) 1a U.B.C.L.2.
131
1



4 trancher les Titiges suscitds tant par des lois fédérales gque provinciales,

a compétence de nommer et de rémunérer les juges des principales cours aurait

8t8 en consdquenca confide aux autoritds fédérales. Capendant, appelé ultédriey-
rement 2 rédiger un avis au nom de la majorité de ses collagues, 1'honorable Jjugde
tstay observait, dans le renvoi sur le droit de la famille, que seion la théorie
géndralement accantde, 1'article 96 aurait pour but "to ensure quality of indepen-
dence and impartiality in the courtroom where the more serious c¢laims and issuas
in the community arise" {8).

La question de la délimitation du chamo d'action de 1'article 96 a sus-
citd depuis 1867 une Jurisprudence extraordinairement abondants et fort compiexe,
révélatrice 3 sa facon de 1a complexité du syst2me judiciaire canadien et du dési-
quiliore constitutionnel auguel donne lieu la partage des compétences en catte
matiére, Un ancien professeur d'universitsd n'hésitaift pas 3 écrire, en 1963, que
T'articie 96 avait donné ouverture d un "relentless pursuit to excise original sin
in provincial law-making®.

Ce contentieux $'est notamment développé, 4 1'origine, dans le cadre de
litiges ralatifs & 1'attribution de fonctions judiciaires a des cours inférieures

de justice non énumérdes 3 1'article 9. Cala expiigue que les interprates de la
Constitution se saient tout spécialement attachés & des considérations d'ordre
foncticnnel; ils se Tivraient 3 une analysa de la juridiction en cause afin de vé-
rifier si elle était du genre "protégé" par 1'article 96, i.e. identique ou géné~
ralement analogue & un genre de juridiction exercé en 1867 par une cour supérieure,
de district ou de comtd ("1867 statute book test").

L'attribution de plus en plus fréguenta de fonctions judiciaires impor-
tantes & des organismes administratifs, distincts des cours de justice, a suscité

toutefeois une jurisprudence pius souple {et suotile), marquée au coin de préoccu-
pations d'aordre instituticnnel. D&j3 mise de 1'avant par le Comité judiciaire du
Conseil privé dans 1'affaire John East Iron Works Ltd (7)), cette évolution juriss

{ 8) Refarence Re Section 6 of the Family Relations Act, (19827 131 0.L.R. (3d)
57, 5. 280-281. Le juge Estay s'amoresse d'ajoutar gue cathte fagon de voir
es chosas n'a pas recueilli 1'apsui de la Cour suprdme du Canada, dans In
re Adoption Act, (19387 R.C.S. 398, p. 415-415. o
( 7) Lahour Relations 3card of Saskatchewan <. John fast Iron Works Ltd., [1949]

AC, 124,




prudentielle trouva spécialement sa confirmation dans 1'arrat Tomko ¢. Lahour

Retations Board (N.E.) (8 ) gue proncnga en 1975 la Cour suprame du Canada.

(oS

[T importe donc de s'arréter bridvement aux principales composantes

e catia orientation jurisprudentiells afin de déterminer dans queiles circonse

tances 1'articla 96 peut Btre invoqué afin de mettrs en causa la constitutionna-

1ité
que

Tas

du texte attribuant une compétance 3 un organisme administratif, au motif

catte compétance ast sxercde par des parsonnes inhabilitées & ce faire, vu

articles 95 & 100 de T'A.A.N.B.

J'oras et d&ji, deux cobservations préliminaires peuvent 3tre Formulées.

- L'appiication de 1'article 96 & des cas d'espdce semble obdir 3 des
régles assez diffdrentes selon gque 1'institution orovinciale visée
ast soit de nature surtout judiciaire, soit de natura surtout admi-
nistrative. Cette discrimination a &td officiellement raconnue par
Ta Cour supréme du Canada. Oans le récent renvoi sur le droit de la
famille, le juge en chef Laskin (pour les dissidents) a souligné qu'il
ne fallait pas confondre;dans.1a jurisprudence les "court casas"” et
Tes “administrative law cases” (2) tandis que le juge Estay abservait
(pour la majorita): .

'A permissive view 15, of course, more easi?g adopted when the consti-
tutional scan is directad to an administrative tribunal operating
under a statute which outlines the policy of the legisiature and

which Teaves much of the implementation and application of that nolicy
to a beard appointed sometimes w1th a qualifying background related to
the requlated field." (10)

- I1 serait intéressant d'analyser les circonstahces qui pourraient
donner lieu 3 1'application da la théorie du "juge" cu de "1'officier
de facto" Tarsau'un justiciable invoque dans un 1itige une violation
de T'article 96, C(ette théorie est sans doute inopposabie 3 celui
qui veut emp8char un organisme de prendre une décision; par hypothase
la thase de 1'officier "de facto" n'est invoquée que pour valider une
décision déj& prise par un décideur iT1égaTement nommé, lorsqu'il
occupe de bonne fai san poste et axarce sa charge en verty d'un droit
agparant {"colourable authority") (11). Reste peut-8tre i déterminer

(8) (19771 1 R.C.S. 112. ' - ' ' :

{ 9} Refarence Re Saction 6 of the Familv Reiations Act, (19821 131 D.L.2. (3d)
257, o, 281

{1n) Ihid, o. 291.

(11) H.W.R. Wade, "Administrative Law", de &d., 1977, p. 287-289,




si Ta thécrie en question ne Tait obstacle éventuellement qu'a
T'annulation des décisions prises dans Te passé, i.2. avant que
T'inconstitutionaiité de 1'attribution de compétence ne s¢it pro-
noncée (par un jugement final?} & 1'occasion d'un litige donné,

04, au contraire, s'il‘est passihle de 1'invoauer parfois oour
s'opposer & 1'annulaticn de la décision & 1'origine méme du 1itige,
de Tacon en somme & ce que la Jjugement d'inconstitutionnalité pour
cause de violation de 1'article 96 ne oroduise ses affets cue pour
Tlavenir (12).

I1 apparait possidble de Tairs rassortir le particularisme du droit reia-

or

iT & 1'apoiication de 1'article 96 & des organismes administratifs en s'arrétant

our & tour sur les points suivants:

i)

~ Le caractére judiciaira, au sens de 1'article 96, de 1'attribution
iilégalement exarcde
- La théorie de "1'instituticnnal setting”, facteur a la fois d'assou-
plissement désirabie ot d'insécuritd accentysge
- Le probléme particulier de la juridiction d'appel
Notre objectif premier est d'attirer 1'attention sur 1'&tat insatis-
a

isant de la jurisprudence realative au problame de 1'anpel,

Paragraphe -1 - Le caractdre judiciaira, au sens de 1'article 95, de 1‘attribution

il11&galement exercés

Si, & 1'occasion de son arrdt Ministre du revenu national ¢. Ccopers and
Lybrand (13}, la Cour suprdme du Carada a bien indiqué que la notion de fonction
“quasi judiciaire” peut racevoir une interprétation tras large en droit administra-

tif, 1'nonorable juge Dickson a souligné (per curiam), dans 1'affaire de Ta Commis-
sion des logements de 1'COntario, que 1'article 96 ne doit s5'appliquer aux institu-

tions administratives aue lorsqu'elles exercent des fonctions "judiciaires! au sens

o
e
[R%]
—

"The basis of the de facto principle is that the public must be able to raly
on the acts of Judge and officars so long as their is no raason to suppose
that they are not validiy appointed [...] 1In many iegal situations it is a
mistake to suppose that the consequences of invalidity should be worked out
with regid Togic and without regard to facts" (H.W.R. Wade, co. cit., p. 238
at 289). Pour une application de cet%e théoris au Tribunal des transports du
Juébec, voir Bernier at frares Ltée ¢, Tribunal des transports, C.S., Juébec,
29 Juin 1979.
{13) 118791 1 R.C.S. 495,




au'il convient de donner 3 cette expression dans le cadre de 1'article 96,

L'henorable juge s'est particuiidrament penché sur ce sujet dans les
notes qu'il a consacrées aux deux premidres dtapes du raisonnement 3 trois tzmps
qu'axige d son avis la décisicn d'assujettir 1'exercice d'une compétance oravin-

ciaie au régime des articlas 96 4 100 de la Loi constitutionnelle de 1867, Prea-

migrement, s'agit-i1 d'une fonction judiciaire qui corrasponde au genrs de juri-
diction exarcd en 1867 par une cour de 967 (14} Deuxidmement, si on tient compte
du cadra institutionnal dans lequel catte fonction est appelde & Btra exercée,
consarve-i-elle ancore son caractare judiciaira? {15)

La premiére proposition n'a rien d'original at on T'applique friguemment
dans la jurisprudence ralative aux cours de justice composds de juges nommés par
ias autorités provinciales, &lle permet aux historiens du droit de voler 1a
vedette aux constitutionnalistas aguerris, aux juges, de faire du droit compars
(1867~I982}, aux bibliothécairas, de dapoussidrer 1as vieux statu:s ...

l.a seconde &tapne, telle que décrita par e juge Oicksen, apparait plus
novatrice, . '

On observe en affat aue'Ta notion de fonction “judiciaire" regoit une
intarprétation restrictive lorsqu'il 5‘agit d'appliquer larticle 28,

{...] the gquestion of whether any particular function is "judiciail"
1s not to be determined simply on the basis of procedural trappings.
The primary issue i3 the nature of the question which the tribunal
is calied upon.to decida, Where the tribunal. is faced with a private
dispute Detueen parties, and is called upon to adjudicate Lhrough the
application of a recognized body of rules in & manner consistent with
tairness and impartiality, then, normaly, it is acting in a "judicial

capacity”. To borrow the tarminology of Professor Ronaid Dworkir,
the judicial task involves question of "principle", that is, considera-
tions of the competing rights of individials or groups [...] The halimark

of a3 judicial power is a lis between parties in which a tribunal is
alled upon to apply a recognized body of rulas in a manner consistent
with fairness and impartiality} (16)

f14) Dans 1'affaire d'un renvoi (...1 relativement 3 'a Loi de 1979 sur la location
rdsidentieiiae, (1931] 1 R.C.S., 714, o, 734,

) Loc. cit., 0. 734. L'arrdt sur 1"nconsf tutionalitd de 1a Commission des
togements de 1'Ontaric a servi d'assise au Jjugement de la Cour d'appei de la
Nolvelie-Ecosse dans une affaire Re Fort Masse/ Qea!twes Ltd and Rent Raview
Commission, [1982) 132 D.L.R. (3d) 514. ¥y a €t8 jugé que le pouvoir de
Fixer te montant des 1overs "in no way enc”oachpd an the traditional Jurisdic-
tion of the s. 96 courts" {p. 523). Au Qudhec, la majorits des ifuridictions
da la Régie du Togement, axception faite notammerit de sa compétarca de fixar
Te prix des loyers, ont aussi &té jugdes inconstitutionnelies zar la Cour
synérisura. Voif Grondin c. Roy, (1981] C.3. 1005; Immeubles Jacauss Robitaille
Inc. c. Kwong, (19877 C.5. 1009, Richard c. Champagne, [1981) C.S. 1017,
Pronia 19

,.‘.
Y

(&)

inc. ¢. Régie du 1ogement, £19821 C.S. 171, Grassi ¢, Hamelin, {19
C.5. 19025 De Pourichkaviten c. Inmeubles £1tax Lt8e, J.E, 82-384, C(Consy
aussi 12 jugement de Ta Cour d'appel de la Mouveile-fcosse: Re Burke and

I 130 D.L.R. (34) 38.
(T6) Loc. cit., o, 735 at 743,

g1
iter
Arab

?




Une fonction "gquasi-judiciaire” aux fins de Ta recevabilité d'un recours en &vo-
cation {certiorari-orohibition) sous 1'article 8456 du Code de procidure civile,

4

d'un recours en annulation scous 1'article 28 de la Loi sur la Cour fédarale,

atc., n'est donc pas autcmatiquement une atiribution "judiciaire" suscantibie
de orovoauer la mise en ceuvra de 1'article 96. Ainsi que 1’aobservait d'ailleurs
ie juge Dickson, per curiam, dans 1'arrét Coopers and Lybrand:

"One must weight the factors for and against the conclusien that
(a) decision must be made on a judicial basis% (17)

{1 apparait tout 3 fait 1égitime, mis & part la orésomption de constitu-
tignnatitd des lois, que ia netion de fonction judiciaire soit intarprétés rastric-
tivemant dans ls cadrae de 1'article 96. Catta disposition de 1'A.A.N.B. constitue
une exception au principe général qui veut que 1'organisation administrative et
Jjudiciaire reldve dans chague province de la compétence exclusive des lédgislatures
(article 92). En outre, la portde par ailleurs considérable donnée d cet article
96 25t déji une source de difficultés d'envergure dans le fonctionnement de 1'ad-
ministration publique provinciale et un facteur d'insécurits grandissante (du moins
au JQuéhec) pour ceux qui transigent avec alle.

L'honorable juge Dicksom note qua cette recherche du caractara progre-
ment judiciairs d'une compstence doit s'effectuer an tanant compte du cadre ins-
titutionnel dans lequel s'inscrit son axercica.

"Step two involves consideraticon of the function within its
institutional setting to determine whether the function itself
is diffarent when viewed in that setting". (18)

En réalité, il est permis de se demander si ce gue 12 juge Dickson pré-
sante comme la seconde &tape d'un rajsonnement ne pourrait nas en atre la premigre,
La guestion de savoir si une attribution est généralament analogue 3 un genre de
responsabilitd dévolu en 1867 aux “cours de 98" exige souvent des recherches de
grande envargure, d'autant plus que ce retour dans le passé n'est pas 1imité au
droit an vigueur dans 1z province qui voit une de ses lois mise en accusation pour
cause d'atteinte 4 1'article 96, L'dtude des "vieux statuts" provinciaux peut se

ooursuivra dans les "vieux pays". Des lois oritannigues ont retenu 1'attention

(17) {19791 1 R.C.S. 495, 5. 505.
(18} {19817 1 R.C.S. 714, 0. 734,
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[aN

le 1a Cour supréme dans les affaires In ra Adoption Act (19) et Refarence Re

N

action § of the Familv Relations Act (20).

La mise en Tumiare, das la départ, du caractare non praprement judi-

-

ciaire d'une attribution donnée, notamment 3 cause du cadre institutionnel dans
- Taguel elle s'inscrit, pourrait dispenser las {ntsrassas de sa livrar 3 da ton-
gues racherches et 3 de longues dissertations politico-socio-juridiques sur les
anaiogias susceptibles d'axistar entre diverses atiributions.

Mais compte tenu de Ta comn1ﬂx1te de ta majorité des 1itiges suscitds
car T'article 36 at de 1'incerzitude qui antcoure leur solution Jusgu'au jugement

1 egt probab?e que Tes p?aideuré vaudront coﬁvrir tous las aspects du
oroblama: da sorte Gu an pratigue, 113 ne laisseront prohablement tomber aucune
des deux pramiaras dtapes crésentdes nar | 'honorable juge'afcksong aueile que
s0i% 1'ordra rateny. - _ _

Ces deux °t=oes ont q' axi!eurs un OdeCt i un que yérifier si Ta com-
oetence controversée peut eure as<1m71em & un genra de juridiction , de Fonction
judiciaire confide en 1867 3 une "cour de 96", Vérifier, en somme, s'i] s'agit
d'une rasponsabilité du genre ”1867m9é”i' Liétape numéro deux ne féit a la rigueur
gue ragpeler aux intéressés'qué Ta qualification d'un {ou plusiaurs) pouvoir de

'Administration doit toujours se faira en tenant compte da 1'ensemble des articles
de la loi dans laquelie la parlement a consenti & la délégation.

Incidemment, Ta Cour suprdme avant jugé dans 1'affaire Blaikie (21} que
Tes garanties Tinguistigues de 1'articie 133 de la Loi constitutionnelle de 1867

visaient non seulement les cours de justice mais aussi les "+ribunaux guasi-judi-
ciaires", i1 sera intéressant de voir quelle internratation racevra dans ce con-

Jn

texte constitutionnel 1'expression "guasi~judiciaira".

Paragraphe 2 - La théorie de "1'institutional setting®, facteur 3 la Foig

d'assounlissaement désirable et d'insdcurits acgentyde

~ A T'occasion de T'atfaire de ia Commission das locements de T'Ontario,

{1

nonorable juge Dickson a trés Lien résumé, dans le cadre du troisisme temps du

—

19} 119387 R.C.
20y (19821 131

| I
i i .
21) Procursur aénéral du Québec ¢. Blaikie, (19797 7 2.C.S. 1015.
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raisonnement gqu’il a proposé, ce gu'est en théorie la notion de "1'institutional
setting”, de cadra institutionnei de 1'exercica d'une fonction.

11 importe de noter que cette notion n'entra en scéne que lorsque
1'application des &tapes une et daux de la procddure d'analyse conduit & penser
que la Juridiction sous &tude ast plutdt du genre "1887-96".

"Tomko added a further dimension. An administrative tribunal may
be clothed with power formely exercisad by s. 96 courts, so long
as that power is meraly an adjunct of, or anciliary to, a broader
administrative or regulatory structure", (22)

Yoici les principaux passages des notas du Jjuge Dickson sur la notion
de "T'institutional setting".

“T do neot think it can be doubted that the courts have apolied an
increasingly broad test of constitutional validity in upholding the
astablishment of administrative tribunals within provincial juris-
diction, In general terms it may be said that it is now apen to the
nrovincas to invest administrative bodies with "judicial function"
as part of a broader scheme [...] s. 96 can no lenger be construed as
a bar to a province seeking to vest an administrative tribunal with
ancillary "judicial" powers formely exercised by s. 96 courts ([...]

The teaching of John East, Tomko and Mississauga is that one must
Took to the "institutianal setting® in order tc detarmine whether a
particular power or jurisdiction can validly be conferred on a
praovincial body {...]

As the British Columbia Court of Appeal nofed in its consideration of

s. 36 in Re Pepita and Doukas [...] "it is notable that no general tests
are offerad or established in the Tomko judgment Tor the characterization
of the function, the characterization of the institutional arrangements,

and the examination of their interelationship. Instead, the judgment
continues with a consideration of the particular functicn in its
cantext.”

ive tribunal may be clothed with power formely exercisad
s, $0 long as that power is meraly an adjunct of, or
a broader administrative structure, If, nowever, the

An administrat
By 3, 9% courtf
ancillary to,

impugned power forms a dominant aspect of the function of the tribunal,

such that the trihbunal itseif must be considerad to be acting "like a
ceurt", then the confarral of the power i1s ultra vires. [...]

The phrasa - "it 1s not the detached jurisdiction or oower alone that
is to be considersd bSut rather its setting in the institutional

arrangements in which it aoppears" - is the central core of the judgment

in Tomko {...] What must he considered is the contexi in which this
gower 15 exercised {...]

(22} 1987) 1 R.C.S. 714, n. 733,
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it may be that the impugned "judicial gpowers” are merely subsidiary

or ancillary to general administrative functions assigned to the
tribunal (John East; Tomko) or the nowers may be nacessarily incidental
to the achisvement of a broader policy goal of the legislature {Missis-
sauga). In such a situation, the grant of judicial power to prov1nc1a1
appaintess is valid., The schems is only invalid when the adjudicativa
function is a sole or central function of the %ribunal (Farrah) so

that the tribunal can be said to be coerating "like a s. 96 court",

The matter was well expressad in the Ontario Court of Appeal: "Whers
judicial powers are confarred by a provincial Legislature on a provin-
cially constiftuted and appointed tribunal, the fact that the tribunal
may not be curial in its essential functions but rather an administrati-
ve tribunal entrusted with the making of decisions that are primarily
g7 an administrativa nafura will not, of itseif, insglate the judicial
powers from a finding that the legisiation confarring them {s, tc that
extent, invaiid. Nnether such a finding may be sescaped wiil tend to
depend on whether the judicial powers are seen to be merely incidents
of, or adjuncts to, a scheme for the administration of a matter that
15 otherwise within provincial Tegislative competence, albeit that as
incidents of or adguncus to the scheme uhe/ may be necessary for its
ef fective funct .onnlrg, {23)

On peut tenter d'asquisser certaines observat1ons générales 3 la suit

e ces enseignements du juge Dickson.’

- La théorie du cadre imstitutionnel ne peut aventueiiemenb venir en
aide qu'a un oraan isme exercant 3 la Tois des pouvoirs administratits
at des peuvoirs judiciairas du genre "1867-96". C'est pourguci on
seut se demander si la Cour de division de 1'Ontario a eu raiscon d'y

faire appel dans une affaire Re Murdy and City of Toronto (d4), rela-

tiva au pouvoir d'un juge de la Cour provinciale, & 1'occasion de

poursuites pour infracticn 3 des réglements municipaux, "to make an
order pronibiting the continuation or repetition of the offence by
the person convictad"., On s'atfacuait & cetta juridicticon au motif
gu'elis autorisait le juge i émettre des injonctions. Apras avoir
mis en lumiére guelgques fTacteurs de distinction entre 1'injonction

(23) Loc cit., p. 732-736. La théoria de "l'institutional setting" a auss ﬁrﬁ-
sidé aux jugements nrononcds par la Cour suprame dans las affaires su'van
V:’fe de Mississauqa c. Municivaiitd rdgicnale de Zaal, {19791 2 R.0. ?’d
Masseyv-Ferguson Indusiries Ltd ¢. Government of Saskatchewan, (19827 12 7 0. L
R. {3d) 313. On 17a ayssi invocud dans 1'arrdt Sccistsd Radio-Canada c. Cor
deay at Commission de nolice du fOudbec, 19791 2 2.C.S. 318,
[24) 719877 178 D.L 2. {3d) 3064



13.

a2t la grohibition sous dtude, 1a Cour ajouta:

*In the case at bar, the oower given to the Provincial Court must be
considered in its instituticnal setting which [ take to be a fabric
of raguiations and prohibition exacted in the pubiic interest by
municipalities to qovern the activities of their inhabitants” (25)

tn aucun cas, i1 ne fut guestion de tdches administratives confiées au

juge de la Cour provinciale, auxquelies les ordras de grohibition auraient

cu servir d'accessoira,

- La théerie de “1'institutional setting" n'a pas de contenu tras précis,
mBme si on ne peut nier qu'eile constitue un factaur d'assouplissement
dans 1a jurisorudencs raltative & 1'article 96. Son appiication laisse
au Jjuge une grande libertéd de manceuvre, d'appréciaticn, & 1'image de
celle que Tui reconnait le droit administratif lorsqu'il s’agit de qua-
lTifier un pouvoir de quasi-judiciaire. En réaiité, T'honorabie juge
Dickson aurait peut-&tre gu répéter, d propos de la théorie de "1'ins-
titutional setting", les remargues qu'il avait formulées dans 1'arrét
Coopers and Lybrand, au sujet du pouvoir quasi - judiciaira:

“One must weigh the factors for and against the conclusion that the
decisian must be made on a Jjudicial basis. Reasonable men balancing
the same factors may differ, but this does not conmote uncertainty
or ad hoc adjudication; it merely reflects the myriad administrative
decision - making situations which may be encounterad to which the
reasonaply well - defined principles must be appiied”. (26)

Reste capendant & se demander si 1'application da la théorie du cadre
institutionnel obéit 3 des régles raisonnablement bien définies ou si
Ccatte question ne laisse pas place 3 une trog grande part de considé-
rations subjectives, source de grande insécuritd dans la délimitation
de la portée de 1'article 96. D'autant plus que 1a notion de "juri-
diction généralement assimilablie 4 un genre de Juridiciion exercée
en 1867 par les cours da 96 "n'est pas elle non pius d'un contenu &cla-
tant de précisions.

- La théorie du cadre institutionnel ne connait pas semble~t-i1 son

dguivalent dans la Jurisprudenca relative 3 1'attribution de fonctions
Judiciaires d das cours non Snumérdes 3 1'article 96. A cet £gard,
i1 est intérassant de prepdre note de certaines chservations du juge

an chet Laskin, rédigées lors du renvoi sur le droit de la famille,

o. 310.

h

b
2 du revenu national c. Coorpers and Lybrand, [19737 1 R.C.S. 498,
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Las procureurs du gouvernement nrétendaient que 1'octroi 3 l1a Cour
orovinciale de guelaques fonctions judiciaires visdes par 1'article
96 n'avaient pas pour effet de transformer Ta Cour provinciale en
une '"cour de 96". La juge Laskin rejeta cet arcument. VYoici quel-
ques passages du texte fort dense consacré 4 ce sujet:

What I may term the [...] position appears to borrow from the adminis-
trative Taw cases, cases wnhich deal with a one-specialty agency, e.d.
a labour relations board, and to imwita the conclusion that if the
character of the agency is neot changaed by the addition of certain
questioned aowers, then, similarly, the Provincial Court may be inves-
ted with additionnal pcwers without necassarily being {ransformed

into a 5. 36 Court. : :

Tnis asseriicn is Toundad upon a misconception of the administrative
law cases and, mcst certainly, is not suppcrtad by what I would cail
the Court cases. {...] : -

Even functions which, in a particular context, may be regarded as
purely s. 96 Court functions may lose that ourity if they are placad
in a diffarent context or are qualified in their use or thrust (...]

The Provincial Court, under the Family Relations Act, retains its
essentiat character as a Court (...] MNeither the fact of cartain
cancurrency of jurisdiction with the British Columbia suoprame Court
nor its subjection to review ar appeal provide any basis for entitiing
the Provincial Court to absorb s. 96 Court functions on the ground
that it has not been transformed into a Superior, District or County
Court" (27) -

Un organisme appeld uyniquement i axercer une mission Judiciaira
n'échappe 3 1'emorise de 1'drticie 96 qu'd Ta condition que ses attri-
butions ne sojent pas assimilables au genre de juridiction exercé an
1867 par tescours de 36". Le fait que 'cet organisme ne soit pas
officiellement intdgré au'systéme judiciairs de la orovince n'y chan-

ge rien. La Jurisorudence Tomke, Mississauga, etc. ne peut lui

vanir en aide, 11 se frouve plutdt assujetti '3 la jurisprudence du
genre Séminaire de Cnicoutimi. En somme, on peut caricaturar i3

Sé
situation en obsarvant gu'il est plus facile aux nrovincas de confiar

Y

des fonctions judiciaires imoortantes 3 un organisme administratif
GU'3 une cour composde de juges nommés ocar las Souvoirs oubiics orovine

claux.

sction 6 of the Familv Relations Act, 19821 131 0.L.R. {3d)




- Capendant, cat organisme judiciaire peut bénéficier du facteur
d'assouplissement jurisorudentiel dégagé par 1'honorable juge Estay

{oour 1z majoritd) dans Te ranvoi sur le droit de 1a famille.

"A parmissive view is, if course, mora essily adopted when the constitu-
ticnai scan is directad to an administrative tribunal operating under
a statute which outlines the policy of the Legislature and which
leaves much of the implementaticon and application of that policy to 2
board apoointad sometimes with a qualifying background related to the
ragulated field. But it has almest equal importance and value when
the nrogramme outlined in the enabling statute lends itself to intar-
oratation and appiication in the quick and ralatively less expansive
summary procedures of the so-called inferior tribunals. The rights
and duties creatad by such statutes fraquently are of a kind or are
diracted to a sactor of the community so as to pe bettar and more
expediticusly realizaed and intarpratad by the less formal and Tess
demanding procedures of the Provincial Court. It is not to denigrate
the rola of the Superior Court or its efficacy in the modern commurnity.
[t 1s only to say that the nighly refined tachniques evolved over
centuries for the detarmination of serious and fraguently profound
difficulties arising in the community are unnecessary for the dispo-
sition of much of the traffic directed to the magisterial Courts by
contemporary provincial legislation. That traffic can sometimes bear
neither the cost nor the time which sometimes inevitably must be barne
or devotad by the partiss to causes in the Courts of general jurisdic-
tign (the descendants of the Royal Courts of Justice) and the County
Courts™ (28).
Cas Jjustes observations, rivélatrices de préoccupations orientées vers
le orincipe moderne de la spécialisation des t3ches, ont une portée
qui dépasse le stricte cadre de la délimation des rasponsanilités des
cours inférisures proprament dite., Elles pourraient aussi s'appligquer

& un triounal administratif d'appel.

Paragraphe 3 ~ Le orobléme particuliar de 1'aopei

Dans deux jugements d'une importance considérable, la Cour supréme du
Canada a fait tomber Ta guillotine de T'article 96 sur des organismes québécois,
composds de juges de la Cour provinciale nommés par Ta lieutenant-gouverneur an

conseil, at exercant une juridiction d'appel: Procureur général du Ouédbec c. Far-

rah (29) ratatif au Tribunal des transports; Cravier c¢. Procureur général du CQué-

bec {30}, concernant ie Tribunal des profassions.

fw)
39
e

5. 528,
s, 220.
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Or, chose assez extraordinaire, cas arrdts font parfois des rapprocha-
ments entra les juridictions d'appel {"appeal") et de surveillance ("raview")
sans mBme s'arrdter d'abord & rappefer qu'il s'agit 13 de deux compétences fon-

damentalement st traditionnellement différantes, comme en témoignent ias progos
que 1'on geut tire dans plusieurs jugements rendus dans le passé et comme 1'ont
signalé i maintas reorises nombre d'autaurs.

Les chservations suivantes du'professeur H.oW.R. Wade sont bien connues:

"The system of judicial review is radically differant frem the system
of appeals. When hearing on appeal the court is concarned with the
merits of the decision under aopeal. “hen subjecting some administra-
Live act or order %o judicial review, the court is concerned with its
Tegality. On an appeal the question is "right or wrang'? On reviaw
the guestion is "lawful ar unlawfyl"?

Rights of appeal are always statutory.  Judicial raview, on the ofher
hand, is the exercise of the court's inherant power to determine
whether action is lawful or not and to award suitable relief. For
this, no statutory authority is necessary [...1 The basis of judicial
raview, therefaore, is common Taw. [...]

Judicial raview is a fundarentally differant dperation. Instead of
substituting 1ts own decision for that of some other bady, as happens
wnen an aopeal is allowed, the court on review is concerned only with
the question whether the act or order under attack should be allowed
to stand or not [...]1 In the case of unauthorised action the court's
orincipal weapon 15 the doctrine of ultra vires [...]

It is an inevitadbie consequence of our concéspt of the separation of
powers, and our Tack of administrative courts,. that thers is sharp
distinction between appeal and review" {3])

Oans scn arrdt Re Racal Communications Lid (32}, la'™ouse of Lards" a .

Jugé qu'il ne fallait pas confondre 1'appei et Ta pouvoir de surveillance, 3 pro-
pos d'une affaire portant sur le contrdie que la Cour d'apoel voulait exercer sur
un jugement de Ta "High Court" dont un texte de lof précisait qu'il ne pouvait
faire 1'objet d'un appel. La Chambre des Lords orécisa que Ta juridiction de la
Cour d'appel &tait uniquement statutaire =t non inhérenta. Particulidrement gui-
dée par Lord Denning, la Cour d'appel avait cru Douvoir passar gutre 3 1'interdic-
tion législative en soutenant que la décision du juge de 1a "™Migh Court” Squiva-
Tait & un refys d'exercer sa juridiction at gue conformément aux arr3ts Anisininic

2t Peariman, i1 y avait lieu de corriger cette erraur de droit. La'House of Lords"

(31) “Administrative Law', 4e &d., 1977, p. 36-38.
{32) (19807 2 A17. .7
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sa fit fort de signaler 3 la Cour d'apeel gu'elle avait confondu sa Juridiction
statutaire d'appel avec le traditionnel pouvoir de surveillance qu'il revient 4
la Cour supérieurs d'exercer en premiare instance (33).

17 serait oiseux de drasser une longue liste d'arrdts canadiens qui
ont conduit Tes juges i signaler constamment aux justiciables aqu'il ne faut pas
profiter de racours en surveillance pour leur demander d'sxercer une juridiction
d'appel; le pouvoir de surveillance ne doit pas dtre travesti en compétenca d'appel.

Rappelons que la Lof sur le transport confiait au Tribunal das franspords

une juridiction =xclusive d'appel, sur toute question de droit, & 1'endroit des

ons de ta Commission des transoorts et que 1e Tribunal pouvaif confirmer,
modifier ou infirmer touta décision et rendre la décision qui, & son jugement, au-
rait di &tre rendue en premier tieu par Ta Commission. Par ailieurs, le Code des
arofessions confiait au Tribunal des professions la compétence de statuer en appel
de toute décision d'un comité de discipline; 1'appel n'était pas 1imitd aux ques-
tions de droit ; comme le Tribunal des transports, ie Triburnal des profassions
pouvait confirmer, modifier ou infirmer toute décision qui lui stait scumise et
rendre la décision qui, d son avis, aurait dU trs orise en premier lieu.

L'atfaire Farrah a donné Tieu & un Jjugement unanime d'inconstitutionna-

118, mais pour diverses raiscns si T'on s'en remet 3 1'ensemble des notes des
juges. Cependant, 1'opinion ayant ragu 1'appui d'une majorité ast celle du juge
Pratta, et non celle du juge en chef Laskin comme le laissent croire des jugements
postérieurs. L'arrdt Crevier est 1'geuvre du juge Laskin, per curiam. L'un et
T'autre jugement ne sont pas toujours Tumineux dans Taur motivation. On peut touta-
fois &tre plus sévére 3 1'endroit du second étant donné gqu'il s'agissait du deuxia-
me arrat sur une guesticn du mEme genre et gque la Cour pouvait en outre tirer
orofit des enseignements magistraux dégagés cing mois auparavant dans le renvei sur
ia Commission des logements, anseignements dont avait d'ailleurs fait usage le juge
en chef Laskin, deux semaines plus tdt, dans ]'affaire Massey-Ferguson (34}.

{33) Pour un orobi2me un peu semblable, voir 1'arrét de la Cour suprdme du Canada
dans Goodman c. Rampkey, J.E. 92-337.

{34) Massey-Ferguson Incusiries Lid ¢. Government of Saskatchewan, (19827 127
0.0.R. [3d) 514,




[l ast possible de donner 3 1'arrd: Farrap toutes
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sortas d'interprétations

mais un fait semble incontestable. La "ratio® dy jugement majoritairae se trouve

dans Tas notes suivantas du Juge Pratta:

~
[

“
f
i

a
R

"4 provingcial Lagisiature is therefora competant to reduce tha scope
0T the supervisory power of & superior court oy pracluding the reviasw
by that court of the decisions of an infarior tribunal which while
taken within jurisdiction are however tainted with "i1legality"

{{.e. error of law on tha face of the record) and might ‘otherwise be
quashed on carticrari. Tnhis is indeed what the Quebec Legisiature

nas done when it enacted the orivative clause contained in ss, 24

and 72 of the Transport Act. But, it has dons mora: by 3. 38(a) 1t
has also bastowed on the Transpori Tribunal the Jurisdiction to rule
on gquestions of law in appeal from the decisions of the Commission.
This Jurisdiction of the Trdnsport Tribunal ciearly includes the oower
£0 review and correct on appeat.such arrors of law as may be committed
by the Commission within its jurisdiction and which in tne abserce of
both the privative ciausaes and the right of appeal to the Transport
Tribunal could have been corrected by the Superior Court on evocation
(formerly certiorari). The net combined effect of s. 58(a) and of the
privative clauses (ss. 24 ‘and 72 of the Transport Act) is therefors

te transfer to .the .Transport Tribunal part -of the inherent supervisory
autharity that was vested in the Superior Court at the time of Confe-

deration.™ (35) T

C'est bien ainsi gue 1'avrit Farrah a 4t& compris sar Ta Cour d'appel de

cmbie-8ritannigue, dans une affaire Re Concernad Citizans of 3.C. and Capt-

orévoyait un droit

n
Regional District {38). Un articlie du "Pollution Control Act" de catrte orovin-
,1 1

appel des décisions du "Pallution Control Roard", soit au

Tieutenant-gouvernedr en consefl, soit a la Cour suprédme, au choix du requérant.

S'exprimant au nom d& ses deux colldques, le juge en chef Nemetz scrit:

"The point of significance hera is that the [Lieutenant-Governor injg
Council and the Supreme Court are given identical powers an appeal
(...1 The Suoreme Court of British Columbia, it must He ramemherad,
at the time of Confaderation exercised and ncw sxarcises a supervisory
power aver inferior tribunals and i3, therafore, no different From
the Supericr Court of Quebec. On this respect Pratte J.C. {Martiand,
Ritchiey, Beetz and Pigeon J.J. cancurring) said this when finding
s. 98(a) of the Quebec Transport Act yltra vires in Farrah, at p. 178
0.L.R., pp. 655-5 S.C.R.:

[Taxta ¢itd, supra;

I would respectfuily apply thesa words to the instant apgeal. While
it is true that the Court [...] has not bean antiraly excluded from
performing a Judicial function as was £he casa in Farrah, neverthelass,

1 2 R.C.S. 838, p. 635-555.
118 D.L.R. (3d) 257 - Appel 3 Jla Caur suprame duy Canada. VYoir aussi
n c. Pollution Control Scard, (19827 129 0.L.2. \3d) 788 (C.A., C.2.).




if an unsuccesstul 11tigant should choosa as nis forum the Council
rather thap the Court, the "net combined affect” of s. 12(1){c)

(le texte attributif de 1a Jjuridiction d'appeli and s. 24 {the priva-
sive c¢lause), to paraphrase what Mr JuStTCQ Pratta said in Farrah
f...] is to transfer to the Council part of the 'wnerang suparvisory
aut Hority that was vested in the Suprame Court of British Columbia

at the time of Confaderation” (37) _

Stant donné que la juridiction d'appel en cause dtait contide au con-
seil des ministres, le juge en chef Memetz se demande ensuite si “1'institutional
satting” peut constitutionnaliser cestte responsabilité. I1 répond de fagen néga-
tive et las notas cu'il rédige A4 ce propos font voir combien cette thécrie peut
sa prétar 3 des intarprétations diverses.

'h

Aux orocureurs du Gouvernement qui sculignaient qu'd la différence de
Ta juridiction confide au Tribunal das transports du Québec, la compétence d'appel
du Conseil das ministres 1'habilitait 3 se prononcer non seulement sur des ques-
tions de droit mais aussi sur des questions de fait - 1'articie 12 portait que
"an appeal lies", sans plus de précisions sur la nature de 1'appel - le juge
Memetz ripligue dans son jugement:

"It is important to notice that the power given to the Supreme Court
and to the Council under s. 12 is wider than that granted under

5. 38{3) of *the Quebec Transport &ct in Farrah because it comprehends
raview at the final appellate ievel of both facts and Taw. Counsel
for the Attorney-General was frank to admit this" {38)

Un oramisr facteur de distinction possible antre 1'appel 2t le gouvoir
de surveillance - 1'Stendue du contrdle sur les faits - est donc mis en veilleuse
par la Cour d'appel de 1a Colombie-Britannique. Bien plus, on se sert de 1'absen-
ce de Timite 3 Ta portée de la compétence d'appel confide au Conseil des ministres
sour ajouter 3 la gravitdé de 1'infraction 4 1'article 96 de 1'A.A.N.B. (39)

On retient aussi'que 1'honorable juge Nemetz, tout ccmme 1'honorabie
juge Pratte dans 1'affaire Farrah, assimile !'apoel 3 une responsabilité qui par-

ticipe 3 1'exercica du pouvoir de surveillanca des cours supérieures du simple

{37) Loc. cit., p. 262-2683. La Commission de confrﬁﬁe de la potlution a2t la
Tieutanant gouverneur en consail ataient "orotdcés" oar une clause grivative
du genre "shall not be questioned in any court", mqis orécisait: "save for
excass or want oT Jjurisdiction®.

(38) Loc. cit., o. 262.

39} Pour une réaction semblable, voir les notes du juge Montgomery, dissident,

dans 1'affaira Crevier en Cour d'appel du Québec: Procursur géndral du
Quéhec ¢. Cravier, {19797 C.A. 333, p. 341.
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fait qu'il germet un contrdle das arraurs de droit intrajuridictionnelles, aui
sa trouvent 3 dchapper au champ d'action du pouvoir de surveillance 3 cause ds
1a présence d'une clause privative.

Catte assimiiation de T'appel au pouvoir de surveillance, uniguement
carca gue le premier racoupe le second sur un terrain oui constitue par ailleurs
une extansion controversée du traditionnel pouvoir de surveillance - le contrdle
des erreurs intrajuridictionnellss -, surprend considérablement {40}. Elie fait
f1 des distinctions fondamentalas qu'il v a Tieu d'établir entre 1'appel et le
pouveir de surveillance et ignore 1z jurisprudence qui insista pour gque 1'article

96 ne s'z2poiique gqu'i des rasponsahilités g8ndralement assimilablas aux genras de

juridictions dévolues en 1867 aux cours de 36, Par ailleurs, 1'idée selon Taguel -
Te une province peut retirer aux cours supériaures la facults de contrdler las
arreurs intrajuridictionnelles, & 1a conditian de ne pas confier ce contrdle &
d'aytras perscnnes, n's rien de particulizrament sé&duisant!

Les notes du juge en chef Laskin, dans 1'affaire Farran, différent tras
substantieliement de celles de son collague Pratte, méme s'iT conclue Tui aussi
d 1'inconstitutionnalitéd du Tribunal des transports., Mais 11 n'est pas facile
de suivre sa pensée. On ratient qu'il n'hésita pas a &criras

Tro..1 1t is aiso open £o a Zrovince to astablish an adminfstratfve
tribunal of appeal as part of a valid regulatory statute and
invest such a tribunal with power to make decisions on ques.10n of
law in the course of sxercising an appellate authority over decisions
of the primary agency" (21) ‘

Mais, & son avis, ce n'est pas ca qui s'est produit en 1'aspaca.

IT appert qu'il reproche surtout & la Legistature d'avoir délégué au

fribunal des transports, sur les questions de droit, une juridiction exclusive

Zquivalente & calle confide traditionnellement 3 1a Cour d' appel du Québec; 3 1a

différence du juge Pratte, i1 ne soutient pas que 1'Assemblde nationale a confié

4

au Tribunal une juridicticon analogue au pouvoir de surveillanca,
Cette interprétation le conduit 3 voir différemment des facteurs de
distinction entre le pouvoirde surveillance ot 7'apgel. Ainsi, 1] &crit 3 Rronos

{(40) La Cour d'appel du Ouébec avait, avec plus d'i aropos, insisté syr Te fait que
I'aopei sur des quastions de droit autorisait Te Tribunal des transoorts 3
sa ordoccuper non saulement des arraurs intrajuridictionnelles mais aussi des
excés de juridiction commis par la Commission des Eransporis: Pracuraur géns-
ral du OQuébec c. Farrah, [1976] C.A. 487, n. 458,

(A1) (19787 2 R.C.S. 538, 0. 8472,
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du pouvoir de réformation du Tribunal des transports:

-
o

"The fact that by s. 5% of the Transport Act, the tribunal "may confirm,
vary or quash any decision subsmitted to it and render the decision
which, in its ooinien, should nave been rendared in the first instanca"
simply underiines appeliata authority of a kind which is normally
given to appellate courts that meet the test of s. 96." (42)

Au sujet des clauses privatives, il observe que:

"Zyen if it be urgad that ss. 24 and 72 should be read as being inca-
sable of denying recourse to the Quebec Superior Court on question of
aileged want or axcess of jurisdiction and thus as not excluding
antirely the reviewability of dacisions of the Commission or of the
Tribunal by the Supericr Court, %he validity of ss. 24 and 72 is not
diractly in issue hers, As thay stand, they sned light on the purpose
of the Transport Act o immuniza decisicns of toth the Commission and
the Tribunal from judicial review.® {43)

Cependant, tout en semblant reconnaitre que le débat est cuvert sur Ta portée des
clauses privatives, le juge Laskin n'hésite pas & fairea &tat de leur présencs
nour &toffer la "ratio" de son jugement:

"On my opinion, there nas been hars a substitution of an administra-
tive tribunal of aopeal for a s, 96 appellate Court. The effect of
55. 58(a), 24 and 72 is to constitute the Transport Tribunal as the
final court of appeal ef Quebec in matters within s. 38(a), and to
oust the superintending and reforming authority of the Superier Court

ovar decisions of the Commission as well as over decisions of the
Transport Tribunai’. (44}

On retrouvera, dans 1'arr3dt Cravier, Ta m8me prisa de pesition sur 1'effat des

)

lausas privatives au Québec (infra).

Catte conclusion ferme voulant que le Tribunal des transports soit deve-
ny de facto, dans le domaine du transport, ia cour d'appel du Québec conduit le
juge taskin & ne pas attacher d'imporiance d sa propre constatation a 1'affet que
Ta Tribunal des transports exerce d4'autres responsabilitéds gue celle mentionnde
a J'article 33(a} a2t gue:

"aithar s. 38{b) nor 5. 536 involves a functicn which can be designatad

as "judicial® for the purpeses of s. 96 of the 3ritish North America
Act; 5. 58{a) obviously does." {45}

(42) Loc. git., p. 846.
(43} Logc. ¢iz., p. 545-646
{44} loc. cit., 5. 947.
{25} Loc. cit., p. 544,
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Ce "mixage" de responsabilités aurait pu ie conduire 3 s'intarroger de fagon
approfondia sur une application dventualie de la théorie da "1'institutional
setting”. Mais, das observations formuldes dans un passage précédent xp11que

" peut-dtre catie attitude. Aprés avoir référd 3 1'arrét Tomko, i1 note:

"The divficulty in the oresent cases is that the Transport Tribunal
nds not been constituted as 51m01/ a tribunal of appeal within

the administrative structurs of the Transport Act, empowersd to
hear aopeals from decisicn of the Transpori Commission and to
dacice questions of law in the ccurse of a general apvellats authc-
rity. It is constituted as an appeal agency whzc , under s, 38{(a),
is orimariily concarned with guestions of Taw.™ (485)

tn somme, 1'absence des aréoccupations administratives dans 1'axarcice de la
competenca sous dtude fait abstacle sembie-t-i1 & ca qu'il soit tenu compte de
la théorie du cadra institutionnael.

L'arr&t Farrah sers. résumé de. la facon suivante par 1'honorable juge
Dicksan, per curiam, dans t'affaire de Ta Commission du Togement de 1'Gntario:

"In general terms it may be said that it is now oder to the pravinces
te invest administrative bodies with "judicial functions" as part

of a broader nolicy scheme. There will be situaticns, however, as

in Attorney General of QOuebec v. Farrah, where a s. 96 "judicial
function” is isoiated Trom the rast of the administrative structure
of the relevant legisiation (...} The Tribunal ogerformed noc function
other tnan deciding questions of law. Since this function was nor-
mally performed by s. 96 courts and divorced from the broader ins-
titutional framework of the Act, the impugred sections where held

to be unconstitutionai'. {27)

On observe que ce résumé ne tient pas compte des notes du juge Pratie, lequel
incidemment ne fit en aucun moment de ranvoi 3 la théorie de "1'institutional
setting”. On note aussi que le juge Dickson insiste sur Te fait gue la juridic-
ticn d'appel était 1imitée aux questions de draoit.

Oans le renvai sur ie droit de fa familie, le juge Laskin synthéiise
1'arr8dt Farrah de facon différente en signalant que:

"there was an attempt to exclude the supef&isory jurisdiction of the
Superior Courts and, indesd, to subsiitute ar administrative agency
Tor an Appellate Court" (48)

(48 Loc. cit., p. 643-544, .

{47 ) Dans 1'affaire d'un renvoi [...] relativement 3 Ta Loi de 1979 sur la loca-
tion rdsidentialle, {19817 1 R.C.S5. 714, pn. 732-733.

{48 ) Rafarance Re Section 6 of the Family Relations fct, (19821 137 D.L.2. (3d)
257, o. 2562.
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A nouveau, on prend acte de 1'importance qu'il donne 3 la présence de clauses
privatives.

Catte question de 1'affat des clausas privatives de juridiction sara
renprise par 1'honorable juge Laskin dans 1'arrdt Creviar; encors davantage gue
dans 1'affai rrah, 1es propos qu'il y consacrera rendront son opinien d'une

a
ement fort difficil

113

-
lectura gicba .
' 5 en présenca d'une “forta" clause privative de juridiction inscrite

dans 12 Code des professions , 1@ Jjuge Laskin décide an guelque sorte de pro-

=
i

v

ter de 1'occasion que Tui fournit 1'affaire Crevier pour déclarer que ¢2 genra
de taxte 14gisiaztifT ne peut avoir pour aftet, an matidrs provinciale, d'eampdcher
Tos cours supdriaurass d'exarcer Jeur traditionnel pouvoir de surveillance en cas
d'absence ou d'excds de pouvoir de la part d'un tribunal inférieuy ou, si 1'cn
veut, an cas d'arraur juridictionnelle. C(C'était déji, comme on la sait, une
oratigue jurisprudentielle couranta. La nouveautéd consiste & proclamer salennal-
lemant gque les dispositions 1égistatives aui ont pour objet - mais elias n'ont
pas cet effet - de faire obsfacle a 1'intarvention des cours supérieures en cas
d'arrayr juridictionnelle sont inconétitutionne11es, parce que contraires a 1'ar-
ticle 96 de 1a Loi constitutfonnef?e de 1867. En somme, le juge Laskin justifie

post facto la Jurisprudence gassde en lui donrant hors de fout douta, & son avis,
une assisse constitutionnallie en matiare provinciale.

"In my opinion, this limitation, arising by virtue of s. 96, stands

on the same footing as the well-accepted limitation on the power of
orovincial statutory tribunals to make unreviewahle determinations

of constitutionality. There may be differances of apinion as to what
are questions of jurisdiction but, in my lexicon, they rise above and
are diffarent from errors of law, whether involving statutory cons-
truction or evidentiary matters or other mattfers. 1% {s now unques-
tioned that privative clauses may, when properly framed, affectively
gust Judicial review on questions of law and, indeed, on other issues
not touching jurisdiction. owever, given that s. 96 is in the British
Sorth America Act and that it would make 2 ‘mockery of it to treat it
in non-functional formal terms as a mere appointing power, I can think
of nothing that is more the hallmark of a superior court than the
vesting of sower in a grovincial statutory tribunal to detarmine the
Timits of jts jurisdiction without appeal or cther review." (49)

, D. 236-237.
le pouvoir de

(1g) Crevier c¢. Procuraur géndral du OQuébec, (19871 2 R. C.5. 220
On aura remarqué que le juge Laskin semble reconnaftra gue
surveillance peut 3ire rempiacé par un apoel.



claration générale d'inconstituticnnalité orodyit un effet sur

o
i
i

ribural des

e e

&
a selution de 1'affaire Cravier., Rappelons, pour mémoire, aue ie
n ait une juridiction générale d’'appel (fait et droit) a2t g
¢

elie

[ TR =

ns 1'autorisait sxpressément i substituer sa décision 3

o

rendue car un comitd de disciniine. Or, nous 1'avons déJ3 sicgnaié, ia Tribunal

dtait protdgé par une forte clause privative. {2 juge an chef Laskin est d'avis
que ladite clause smp2che la Cour supérieura d'exercer scn contréle sur Te Tribu-
nal des profassions. 11 avait tenu des bropos samhlabias, dans 1'affaire Farrahn,

en ragard das clauses nrivatives inscrites dans la Loi sur le transoort. I

b

crit dans Craviar:

'"The Court of Appaal majority viswad the oreclusive wards of 5. 194 (50)
as not touching the power and right of the Superior Court to issue a
writ of evocation whera thers has been a want or excess of jurisdic-
tion. Section 194 itself, however, does not recognize this supervisary
authority of the Supericr Ccurt. If it did, it would be arguable

that so long as the ProTession Tribunal was subject to the superintan-
dence o7 the Superior Court on question of jurisdiction, it would not
be taintad as exercising a power belonging to a s. 96 court by an
initial but reviswabia conclusicn that a Discipline Committes had
excaaded its Jurisdiction. That is not this case, having regard

the embracive terms o s, 194 of the Profassional Code." {57 )

5, i1 faut dira,

Qu
<
(D
o
—
(9]

r d'appel du Ouébec,'dué 1'articie T94'n‘émbé¢hait nas la Caur supérieu-

re d'intarvenir en cas d'errsyr 1ur1d1Cu1onne11e. Las clausas privatives n'ont

pas olus d'a ffe:, aujourd’hui, au Québec qu e]Tes.en ont ailleurs au Canada =t

i1 n'est nul besoin que 1'article 194 "racognize {the] authority of the Superior

Court™; la oouvoir de surveiilance orand sa source au Québec dans la common law (52)
les Jjuges cugbécois né se prioccupent guére denuis longfemps de 1'article 33

du Code de orccddurs civile qui raconnait 1'axistence de ce pouvoir de surveillan-

ce, mais en ajoutant: "sauf dans las cas ol Ta juridiction du présent article ast
exclue par quelque disposition d'une lgi générale ou particuligra".

{(30) Articie 154: "Aucun des racours. extraord naires 2ravus aux ar*1ﬂ1es 334 3
850 du Code de orocéddure civile ne peut 8tre exercé ni aucune injenction
accordée contre l=s oersonnes visges 2 1'article 193 (notamment les membres
du Tripunal des prefassions] agissant en Teur qualite officialle’. Ajoutons
qu'aitleurs dans sas notas, 1= juge en chef signa1e aussi 1a présance de
Tlarticie 195: "Les dispositions de 1'articie 3340 Code de procédure civila
ne s'apoliguent pas aux personnes visées d T'article 193 azgissant en leur cua-
Titd officialle.”

(51 Loc. eit., 9. 229-230.

(32} Threse Rivers Boatman Ltd ¢, Consail canadien des relations ouvridres, {1969]
R.C.S. 507
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Tout le raste du jugement Crevier est affectd par catts mésintarpréta-

9 L

tion de t'article 184 car, comme dans Farran, le juge Laskin attache beaucoup

d'importance & Ta clausa privative.

-
1
i

I1 n'accenta pas les motifs fort pertinents gu'avait invogués la majo-

ritd des juges de la Cour d'appel du GQuéebec pour conclure & Ta constitutionnalité
du Tribunal des proTessions: la juridiction dfappel du Tribunal des profassions

ast distincte de celie du Tribuna

- ' bl
T
i

des transports puisgu'elle permet un contrdle
des questicns de fait ot des questicons de droit; le “1267 statuts book tast" est
3 1'effet que 1'appel on matidre disciplinaire ast un genre de juridiction qui
gtait plutdt exercé avant la Confédération par das tribunaux domestiques; le
Tribunal des professfons =3t autorisé 3 substituer son ooinion & celle des comités
de discipline ce qui accentue le particularisme de sa compétence; méme $'il n'y a
pas d'appel des décisions du Tribunal, Ta Cour supérieure n'en conserve pas moins
Ta facultéd de Tes soumettre 3 son pouvoir de surveillance (53).

Le juge Laskin observe d'abord que "1'instituticnal setting" ne peut
raecevoir d'application, probablement au motif au'il estime se trouver en présence
d'un organisme dont la seule fonction, en 1'aspdce, est de juger (54). 11 semble
dgalament prendra pour acguis que la Tribunal des professions exarce upe fanction
judiciaire. 17 consacrs la majeure partie de sa motivation & Ta guestion de 1z
constitutionnalité des clauses privatives. Puis, i1 tranche la divficultsd en
atfactuant un raccordement avec 1'affaire Farrah, mais davantage avec ia "version
Laskin" qu'avec la "version Pratte" si on veut bien nous permetire 1'exprassion.

*“In short, what the Farran case decided was that to give a provincially-
constitutad statutory tribunal a jurisdiction in appeal on guestions of
Taw without 1imitation, and to reinforce this appellate autharity by
excluding any supervisory recourse to the Quebec Superior Court, was to
create a 5. 96 court., The present case is no differant in principle,
aven though in ss. 162 and 175 of the Professionail Code, dealing with
the apnpellafte authority of the Professions Tribunal, theres is no
mention of the word "law" or the word “"jurisdiction". When regard is
nad to the privative terms of ss. 194 and 199, added to the fact that
by s. 175 the Professions Tribunal's decisions are final, I see no
significant distinction betwean the orasent case and the rFarran case
in the fact that in the lattar the authority grantad to the apoeal

tribunal was "to the exclusion of any other court". In both casas there

was a purported exclusion of the raviswing autnority of any cther court,
whether by appeal or by evecation.” {353

(33} (19791 C.A. 333
{34} (19371 2 R.C.S. 220, p. 233-234.
(35) Loc, cit., o. 238-239
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La lecture des arrdts Farrah et Crevier appells guelques cbservatians

o

- L'arr3f sur te Tribunal des profassions illustre, comme plusieurs

5
autras Jugements, |'urgente nécessitd dianrayer la "cancer" de

121
(=%

Plarticie 96 qui atteint ou risg atteindre nombre 4'institutions

[VF]

2 U

dministratives ou de cours infériesures provinciales. “L'ablation”
ou la "chirurgie plastique” devra 8tre 1'ceuvra des pouvoirs nublics
compétants., Les Juge en chef Laskin signale 3 Jjusta titre dans Je
renvoid sur le droit de Tz Famille:

LI

it 13 net for this court, by daoloring the prasapce in the Canadian

constitution of such an ancmalous provision as. s. 98, to raduce it
£o an absurdity through an interpretation which takes it litarally
as an appointing pewer without functional implications", (3€)

- Oans Ta solution de Ta difficulté constitutionnelie engendrés par
1'axistence du Tribunal das transports et du Tribunal des profassions,
le jude en chef Laskin, tant dans 1'arrdt Farrah (oour une minoritd)
que Cravier (ggﬁ_curiam)§ attache une importance orimardiale 3 la
présence de clauses privatives dont 11 dit qu'elles empdchent 1'in-
tarvention de la Cour supérieure en cas d'errsur juridictidgnnelle.
Catte espéce de pestulat n'est gudre conforme 3 la jurisorudence
aui a cours au Oudbec comme ailleurs au Canada. £t Ta déclaration
solennelle de Teur inconstitutionnalité, toute importante qu'zlle
soit en théorie, ne change gugre la réalité des choses, sauf qu'ella
met 4 nouveau en lumigre Te "potantiel" de 1'article 96.

- Mig en présence d'instituticons dont on pouvait difficilement nier }a

mission progrement judiciaire (57), vu 1a nature de la compétance

(56) Reference Re Section 6 of the Family Relations Act, {19827 131 0.L.2. (3¢)
257, p. 264. Yoir M. Duplg, "L'article 96 de 1'A.A.N.8. at la rdorcanisa-
tion du contantieux administratir? dans "La proteczion judiciaire des droits
et libertds™, Actes du 3e Coilogue québécois sur la justics administrative,
mai 1980, Faculté de Oreit, Universitd Laval, 2. 35-132.

{57) ;

L'appel dtant une voie de recours statutaire, Ttanalyse d'une 1o oeut con-
duira a censer cu'un organisme d'acpel axarce dne respensabilité adminis-
crative plutdt que judiciaire. Yoir, dans ca sens, T'ogpinion de Ta Cour
d'appe! cu Québec sur la nature de 1'atrribution d'appel axercée par la Com-
mission municipale du Judbec en matidre de congédiement de foncticnnairss
municipaux: Commission municioale du Québec c. ¥illa de Lévis, (18791 C.A.
28. Permission d'appel refusée par la Lour suprame. La Cour d'appel fait
aussi usage de la thdorie du cadre institutionnel pour valider la responss-
b11ité sous dtude. Certes, une fonction orincinalement administrativa aux
fins de [’article 96 peut devenir cuasi-judiciaira dans un contexte de droit
administratif.
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scumise & leur axamen, les juges de Ta Cour suprZme ne trouvent pas
opoortun de faire appel 3 Ta théorie du cadre institutionnel pour
assayer de sauvegarder la validité des articies en cause de 1a

1é8gistaticn québécoisa.

-

- Mais, on peut certes raprocher & la Cour supréme de ne point s'&fre

arrdrsa syffisamment 3 une guestion fondamantale: les juridictions

d'appel en question sont-elles d'un genre généralement assimilable aux
genres de rasponsapilités judiciaires confides en 1367 aux "cours de
g6"7?

- L'absance de orsoccupation de catte naturas est dvidente chez le juge
Pratte, dans I affaire Farrah. Aucune référance n'est Taite aux
distinctions fondamentales qui existant entre 1'apocel et le pouvoir
de surveillance. L'intarprétation mise de 1'avant par 1'honorable
juge {(pour la majorité) n'a pas &té d&savoude par la suita. Qe sorte
qu'une institution composée de personnes nommées par la province est
toujours inhabile, semble-t-i1, & exercer une compétence d'appet si
celle-ci permet le cantrdle des erreurs de droit intrajuridictionnelles
commises par 1'organisme assujetti & ca contrdie et si une clause ori-
vative empéche la Cour supdrieura d'intarvenir en cas d'erreur da

cette nature,

- Le juge en chef Laskin, tant dans 1'affaire Farrah gue dans T'arrgt
Cravier, n'est pas insensible d catte prédoccupation mais sa vision
particulidre de 1'effat des clauses privatives le conduit 2 ne nas
tenir compte des facteurs de distincticn, gue la Cour d'appel du
Québec avait d'ailleurs prcpcsés dans son arrét Cravier. Tras révé-
lataur, & cet 2gard, apparait le passage suivant des notes du Juge
Laskin, dans 1'affaire Crevier. Apr2s avoir opiné que la clause pri-
vative fait cbstacle, 4 son avis, & 1'intervention de la Cour supé-

rieurs en cas d'arraur juridictionnelle, i1 écrit

14

H L

fFyan 17 11 were ¢thearwisa ana the supervisory autherity of the Superior
Court on ouestion of jurisdiction was axprassly praserved, 1t would
3£i11 not he a completa answer to a contantion that the Professians
Tribunal is axercising powers mcre conformable fo those belonging to

5. 96 court than those oroperly axercisable by a provincial administra-
tive ar quasi-judicial tribunal or aven a provincial judicial tribu-
nal™. (88)

(58) (19811 2 R.C.S. 220, p. 230.




tn somme, semble-t-il, 1'honorabla juge reconnait que si ca n'était
de sa thése sur 1'affst des clauses orivatives, 1! luj faudrait se

demander si la juridiction d'appel du Tribunal des professions est

du genrs "1867-26". S$'i1 s$'Sfaif posse attentivement cetia question,
11 aurait trouvé dans le jugement de la Cour d'appel du Québec une
réoonse satisfaisante & 1'effet qu'il ne s'agissait pas de ce genre
de responsabilits.

- La quastion de savoir si une foncticon judiciaire ast visde ou non par
‘article 96 se réglait généralament dans le passé abstraction faite
du probleme de son dventuel contrala par une ‘cour de GA", so0it au
moyen d'un appel, soit par 1'intermédiaire du pouvoir de surveillance.
Ainsi, dans 1'affaire Séminaire de Chicoutimi (5%), la Cour supréme
du Canada & jugéd inconstitutionnelle 1'attribution, & la Cour provin-
ciale du Québec, d'une juridiction de cassation des réglements muni-
cipaux meme si le justiciable pouvait interjeter appel 3 Ta Cour
d'appel du Québec, méme s1 Ta Cour supdrieure &tait en mesure d'oxer~
cer son total pouvoir.de surveillance sur la Cour provinciale et
méme st, par ailleurs, la Cour supérieure conservait une juridicti
concurrente an catte matidre. EIncore récemment, le juge ern chef Las-
xin observait, dans le renvoi sur le droit de la famille, qua:

"Meither the fact of certain concurrency of jurisdiction {of the Pro-
vincial Court] with the 8ritish Columbia Suprame Court nor its
subjection to review or appeal grovide any basis for antitling the
Provincial Court to absorb s. 96 Court functions on the ground that
it has not been transformed into a Superior, District or County
Court". (60)

£n somme, la Cour supréme semble nous dire qu'il ne faut pas confondre
ie probléme de la qualification de Ta nature ("1867-96") d'une fonc-
tion judiciaire avec celui de son éventuel contrdle par une "cour de
36". Dans les arradts Farrah et Crevier, une importance orimordiale
ast attachée a3 Ta guestion du contrdle d'une atiribution oour en défi-

nir 1a nature.

o

o

[onJaN ]

L

Séminaire de Chi couL1ﬂ1 .. Citd de Chicoutimi, (197371 R.C.S. 5871,

Referance e Sect 5 of the Familv Qe[at;ons Act, 119821 131 D.L.R. [3d)

257, n. 253-264, :01r aussi A.-G. for Ontario c. Yictoria Medical Buiiding,
{19607 R.C.S. 32.
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- Le fait que l'exercice d'une Tonction judiciaira soit soumis & un
contrdle d'appel d'une cour de 96 ou au traditionnel pouvoir de
survailiance pour cause d'arrsur juridictionnelle n'entraine pas
automatiguement qu'il ne ouissa v avoir viclation de 1'articis 35:

Séminaire de Chicoutimi, Farrah (notas du Jjuge Pratta). Il sera

—a
D

donc intdressant de voir quel portds las tribunaux donreront dven-
tuallement & 1a Loi adcptée par 1'Assambliée nationale du Québec,

acras 1'arrdt Cravier, et qui précise gue le Tribunal das orofessions

P
>

t e Tribunal du travail) est désormais assujetti au pouvoir de
survaillance de Ta Cour supériaure an cas d'errsur juridictionneiis
{81). Rappelons gue, dans !'arrdt Crevier, Te Juge an chef Laskin

a observé au passade que méme si T2 Tribunal &tait soumis au pouvoir
de surveiliance, "it would still not be a complate answer fto a
contention that the Profession Tribunal is exercising powers more
conformable to those belonaging to a s. 96 court". Dans 1'affaire

Re Concerned Citizens of 8.C., la Cour d'appel de la Colombie Britan-
nigue n'a pas attaché d'importance au fait que, selen un texte 12gis-
Tatif trés clair & cet effet, les décisions du Tieutanant-gouvarnaur
en conseil pouvaient faire 1'objet d'un examen par les cours supérieu-

res an cas d'erreur juridictionnelie.

- Le jour ol des censidérations particulidres sur 1'effat des clauses
privatives empécheront la Ccur supréme d'esauiver une discussion sur
las distinctions fondamentales qu'il v a Tieu d'&tablir entre 1'appel
Jjudiciaire et le pouveir de surveillanca, i1 faut espérer gue, dans
te débat qui en résultara sur 1'analogie éventuelle avec une Juridic-
tion "1867-%6", 1a Cour tiendra compte ay basoin, cartes du critéra
institutionnel, mais aussi des remarques judicieuses formulédes par le
Juge Estey, dans 1°affaire du rznvei sur la droit de 1a famille, sur

ia nécessité toute logigue et praticue da confier certains types de

ead

i3

Tonctions, axercdas conformément 3 des ragias sommaires de procsdura,
d des organismes autres que les cours supérieurss, de district ou de

omté,

(@]

{41} Lol medifiant Iz Code des orofessions et le Code du travail, Projet de lof
no 51, sanctionng je
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- L'inexistenca, au Ouéhec, da cours de comtd ou de distr

inférieures composées de "juges de 96" - rasiref t la

—
)
P}
1
c
M
o
—
v ﬂ
— _
[13]
=
{D
b 3
-

Tikertd de choix da 1’Assamblée nationale an matisre d'atiribution

1

e fonctions Jjudiciaires a des institutions autres aue la Cour d'ap-
alj la Cour supdriaura.

-
b

Saction 2 - L'absence de compéianca pour cause de violation de la Charte capadien-

rtés

3
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La jufisprudence at Tes iravaux das axperts nous fTeront biantdt connai-

a protection accordde & 72 populaticn canadienns par

tra 1!

I

N
i

tancdue véritable de
la Charts canadienne des droits et libartds. L'antraprise sera probablement fort

Taboriause; an affat, on e demande parfois si cartains articles de ca document, qui
n‘a rien d'une "Magna Carta", n'auraient pas 2t rédigés par Kafka ou peints par
Dali ... _ L _

[T ast évidemment coportun de commencer 3 s'interrcger sur les canséquen-
cas qu'entraine 1a mise en vigueur de cette Charte sur la validits das dacisions
prises par les organismes adminisiratifs, consdquences qu'aurent 3 appréciar notam-
mant Tes juges des cours supérisures dans 1'axercice de ieur nouvoir de surveil-
tance, .

Nous ra3unirons nos réflexions provisoiras sous les titres suivants:

Obsarvations générales sur la Charte
- L'application de la Chartes aux corganismes administiratifs

b 3

Paragraphe | - (bsarvations générales sur la Charte

La Charte capadienne des droits af libertés fait partiz de ia Cdnstitu-

tion du €anada, en vertu des dispositicns de T'articia 52 de ta Loi constitution-

nelle de 1982 que T'on trouve dans 1'annexe 8 de Ta Loi (britanniguet de 19872 sur

Te Canada. Cetta Loi constitutionnelle de 1982 comprend plusieurs parties, dont

If‘l

g Partie 1, rdunissant Tes articles 1 3 34, ot intitulée "Charta canadienns das

tibertds”. Liarticla 52, gue 1'on frouve dans ia gartis VID concermant
géndratas”, sa lit comme suit: '
Constitution du Canada est la Tof suoradme du Canada; o
pérantas les dispositions incompati i5les de toute autra
dr
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(2} La Constitution du Canada comprend:
(a} l1a ioi de 1982 sur le Canada, y comoris la présente loi; [...1"
3ien que 1'article 57 porte que les versions anglaise et frangaise de
Ta Lol ont 8galament force de Toi, il se posera certss a 1'occasion des probiémas
de "médiation" antre les deux versions car 21las ne sont pas toujours d'un conte-
nu identigue,

La Charte caznadienne n'abroge pas la Déclaration canadienne des droits

ni la Charta [cudbidcoisal deas drojits =t liberids de la.personne (62). Etant donng

v
amp d'action assez restreint de la Charte canadianne, les autres taxtas Ton-
damantaux, gqui n'ont pas cenendant de valeur constitutionnelle, peuvent frouver &
3 app?iqder. Ainsi, par example, on ne ratrouve cas dans la Charte canadienne
méme 51 elle n'ignora pas complétement caz sujet, 1'dguivalent des articlas 23 ot
56 de Ta Charte québécoise:

"23. Toute persanne a droit, en plieine £galité, 3 une audition publique
ot impartiale de sa cause par un tribunal indépendant et qui ne
0it pas préjugd, qu'il s'agisse de Ta détermination de ses droits
et obligations ou du bien fondé de toute accusation portée contre
glle.

"56, (Dans 1'article 231 le mot tribunal inclut un coroner, un commis-
saire-sngudteur sur les incendies, une commission d'encuéte 2t une
agrsenne ou un organisme exercant des fonctions quasi-judiciaires.”

Partie d'un document législatif 2lavé au rang de Loi suprdme du pays,

Ta Charte canadienne n'en st pas moins un texte tras différent des autres compo-
santes de la Constitution. En effet, les narlements fddéral et provinciaux, chacun
dans le cadre de leur compétance Jégislative, peuvant plus ou moins facilement

(sur le nlan juridique) déroger 3 la Charte par le biais des articles 33 ot 1.

Les droits et libertés garantis ne sont pas hors de 1'emprise des parlements, 3 Ta

différence, par axemplis, des articlas 51, 92 ot 133 de la Lei constitutionnaile

de 1857 (A.A.N.B.); les parisments peuvent diminuer 1'Stendue de la protection

assurée par la Cnarta. {1 ne faut pas soriir de son contexta ef monter trop an
goingle 1a parsmiére phrase de 1'article 1 qui dit que "La Charte [...] garantit
les droits ar libertds qui v soni Snoncéds.” La "garantie™ est d'un genra particu-
Tiar; Jas "Ycbjeis vendus” aux arzicles 2 3 34 peuyvent subir des altérations aoras
Ta "vente" ... Las droits et Tibertés garantis sont les droits et Tibertés sujetfs
i 1a mise en oesuvra des articles 33 2t 1.
{52} Article 26 - "Le fait aue 1z présente charte garantit certainsg droits et
Tibertds ne constitue pas une néagation des autres droits ou libertés de la

personne.”
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L'article 33 ardvoit gqu'un parlement peut adopter une Toi dont Ta con~
tenu est axpressément soustrait, pendant un iaps de tamps détarminé, 3 certaines

dispositicns de 1a Charta: 1'articie 2 {libertss fondamentales) at les asrticles
7315 {ga rantias juridiques =t droits 3 1'4galitsd, 1'articla 15 n'antrant de
toute facon en vigueur qu'en 1985, selon 1'article 22(2) ). Le contrdla judiciai-

re axerce sur la validitd d'une telle loi dérogatrice est pour la moins réduit.

{1 en va autrement sous 1'article 1 suscentible catte fois de s'appli-

quer a chacun des droits at libertss,

5 d: owts et libertds garantit las droits af

ne ueuvans 8tre rastreints gue par
T raisgnnahles at dont

adre d'una sccisdtsd

M2 Charta canadienne de
tibertés qui vy scont 2no
une ragia de dreit, dan
Ta justification puisse s
libra at démocratique.”

"The Canadian Chartar of Rights and Freedoms guaranteses the rights
and freedoms set out in it subJect only to such reasonahle Timits
prascribad by law as can he demonqbrdnfy justified in a frea and
demacratic society.”

On devine cue ce texte fara "couler heaucoup d'encra®.
Mous ne pensons pas gque catte disposition autorisge las Juges, cartes

-

chargés d'en assurer 12 respect, 3 s'intégrer dans les structures du "Pouvoir

a
1

‘dgisiatif", i se comporter comme des juges d'aopel ayant mission d'axaminer la

{

€ das mesures rastrictives £dicides par les pariements composés de per-

o

rational
sonnes élues par la population et & gqui Ta Charte ne ratire pas leurs gouvoirs 18-
gislatifs en la matigre. La "self-restraint" des juges de tradition britannigue

nous naratt sncore s'imposer,

L'article 1 n'est pas suffisamment précis gour écarter complétement la
ragle fondamentale voulant que les Tois bénéficient d’une orésomption de constitu-
tionnalits, ce qui, 3 tout le moins en cas de doute, devrait conduire les juges

4 faire acte de prudenca. L'honorable juge Jean Beetz n'observait-il pas dans

T'arrét Socidté Radio-Canada c. Cemmission de police du Ouébec, per curtam:

"Lorsque le Tégislateur veut modifier la common taw, i1 le fait
oar das dispositions explicites." {53)

En ufilisant le gualid

Ul
=
w
=
s
3
"
O
=5
=
)
ot
L
;

tcatif "raisonnabie", ie 14

u

(D
=

ment ie 1égislateur britannique - a amployé une axpression bi

¢
pubitc. En droit administratif, des textes législatifs ont par¥ois ast

kS

{83) (19791 2 R.C.5. 818, p. 5dd.
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TtAdministration 4 agir de facon raisonnable et Ta jurisgrudence fait d'afileurs

obligation 3 la majorits des autoritds administratives - excaption faite neut-

(1]

tre du Gouvernement st des ministres - de ne pas sxercar laurs gouvoirs de

facon déraisconnabie. In s'accorde 3 reconnaitra aue Lord Diplock a bien axprimé
1'stat du droit 3 ce sujet lorsqu'il a écrit, dans la célabre arrét Secretary of
State for fducation and Science ¢. Tameside Metrooolifan Borough Council:

My Lords, in public Taw unreasonable as descriotive of the way in
which a public authority has purported to exercise a discretion vestad
" dn it by statuts has become a term of legal art. To fall within this

~exprassion it must be conduct which no sansible authority acting with

due appreciation of its rasponsibilities would nave decided to adoot.
{54)

[{¥)]

tre pius exig=ants & 1'endroit des parlements

Comment las juges pourraient-iis
qu'ils ne le sont & 1 'égard

gard d'organismes administratifs qui exercent des pouveirs
dé16gués par las oremiars? Comment expliguer que Tes sarviteurs recevraient plus
d'4gards que leurs maTiras? La remargue que Lord Russal of Killowen adressait,
dans 1'arrét Tameside, 3 un ministre habilité par une loi & contrdlar la "dérai-
sonnabilité" d'une résoiution d'une commission scolaire, ne s'appligue-t-elle pas
"a fortiori" d un juge appeld 3 sa pencher sur le caract@re rafsonnable d'une Joi:

"In summary, my Lords, "unreasonably” is 2z very strong word inceed,
the strenght of wnich may easiiy fail to be recognised and which 1in
my apinion has not besn recognised in the {nstant case by the
Secratary of State?" (65)

e n'est 5as la rationalité "in se” des mesures dérogatoires qui devrait
Ffaire 1'objet d'un examen sous 1'autorité de 1'article 1; Tes juges auraient plutdt
pour mission de s'assurer que les restrictions en causa ne "heurtent pas le sens
commun”, pour utiliser 1'axprassion du juge en chef Deschénes, dans 1'af-

faire Queshec Asscciazion of Protasiant School Boards c¢. Procureur géndral du

Québec {58). En tfout dtat de cause, i1 Taut prandre note du fait que 1'article |
n'autorise pas le juge d s'assurer de 1a "nécessitd" des rastrictions.

En réalizéd, au risque de passer pour un réactionnaire, i1 faut signaler
que la Charta canadienne, stant donnd son libells, qu'il ne faut pas confondre
avec le contenu des projets de charte mis de 1'avant dans ie passé par la doc-

irine gu ies gouvernements eux-mémes, ne procide gu'd un quasi anchassement das

fedY (19771 A.C. 10714, o. 1065,
{65) Loc. c¢it., o. 1075,
{85) J.£. 82-388
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droits et libertss dont 2lla fait stat. (e orincipe de la souverainetéd des
oarlements an cetta matidre n'est sas abrogé mais diminué; i1 est probable

d'aiileurs que Ta Charts n'a gu 3tre adopta qu'd ce prix, Les articies 33 at

-

[a%

reprisantant das restrictions d'envergurs 3 1'articla 52, La protaction garan-
1

= -

n

Charte peut varier d'une orovince 3 1'autra, d'une annéde 3 1'autre,
Q

ar

it nécessaira d'utiliser le grocessus d’'amendement a la Constitution.

L'articie 1 oblige aussi les juges & d&finir ia portée de P'exprassion
‘rastraints”; las parlements ne sont autorisds en effet au'd restreindre les
droits at libartds dans des limit raisonnab?as ("subject only to such reasonab
Timits™) et non & les supprﬁmer, comme 1l'article 33 las habilite 3 ca fairs. La
difficults d'interprétation ast de faille car certaines Timitations raisonnables

e

débouchent indvitablement sur des softas de ndgation d'un droit ou d'une 1iberts:
bian que "tout citoven canadien” ait la droit de vofef aux 4lections ?édér&?es
at provinciales et soif é]fgib?e au poste de déhuté.{arﬁ, 3), on jugera'sans doute
raisonnatle de nier ce droif aux nn?anté at 11 ast urobabTe que 1'an fera 1e méme
raisonnement iorsque 1'on niera aux 1uges le droit 4! 31131b111LQ El la charge de
députd. S$i 1'article 171 {d} garantit 4 tout inculpé 1e dro t 4 un “prqces pub?.
doit-on conclure que ce droit ne ssut Btre nis 3 un 1nc1vch:en aucune c¢irconstance?
Les rastrictions en cause doivant srandre leur fondement dans une "ragls
de droit” ("prescritied by law"). Se pose évidemment la quastion de la portée de
cette expression. Conviendrait-il de faire preuve ici d'une intervrétation géné-
reuse, en transposant nar exemp?e les enseignements gue 1'on peut ratirer de
T'arrat Martineau no 1, relatif & la signification des mots Yby Taw" ("1égalasment")
dans Te cadre de T'article 28 de Ta Loi sur la Cour fadérale? S'exprimant au nom

de trois coilizgues, at sur ce point, son avis stais grobatlemenrt partagé par las
autres membres de ta Cour, 1'honoracle juge Pigecn obsarvait dans cat arrat que:

"I have no doubt that the regulations are Taw." (57)

{87) Martineau ot Butters ¢ e Comitsd da discipline da 1'Institution de Matsqui,
{38787 R.C.5. 118, 2. 129 Par aillaurs, 11 résulta de 1'arrat diniscre du
ravend national ¢. Coopers and Lvorand, (719797 1 2.£.S5. 495 aque 18 mot Taw!
i Tlarticie 28 C.F., comorand ia “cosmon law’.
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L‘interprétation suivante sembie aporoprige.

Cet article autorisant des dérogations 4 1a Constitution du cays, nous
voyans mal que des organismes administratifs, 4 1'cccasion de 1'adoption de ré-
glements, puissent de leur propra chef, c'ast-3-dire en 1'absence de loi valide
les autorisant sxprassément & c¢e faire, restreindre dans 1'axercice de leurs
pouveirs les droits et libertds garantis par la Charte. Une dérogation pourrait
avoir une forme réglementairs que dans la mesurs ol celie-ci sarajt autorisde
par une loi délégatrice explicite 3 cet effet at elie-m&me non contraire 4 la
Charte. Raisonner différemment conduirait notamment 3 raconnaTire aux multiples
corsoraticons municipalas la compStance de faire varier de leur propre autoritd le
contenu de 1a garantie constitutionnelle, sur chacun de leur territoire.

Une distinction entre divers genres de raglements, inspirée de la typo-
logie 6tablie par la Cour supréme pour les fins de T'article 133 de 1'A.A.N.B. (68),
ne faciliterait gudre 1'application d'un articlie de la Charte déjd complexe.
Mais, on ne saurait ignorer que 1'on trouve dans 1'arrét 3laikie ce passage par-
ticulidrement important:

~

"On doit considérer Tes pouvoirs ldgisiatifs ainsi délégqués par ia
18gislature & un organisme constitutionnel (i.e. le Gouvernement]
qui an fait partie comme une extension de son proore pouvoir 1égis-
latif et, par conséguent, les mesures décrétdes en vertu de cetie
d8ldgation comme des actes de 1a légistature au sans de 1'article
133 de T'ALAN.B." (69)
Evidemment, catta interprétation libérale de 1’exprassion "Acts of the Legisiature
of Quebec”, valable aussi d'ailieurs pour Tes lois du pariement du Canada, avait
oour effet d'étendrs & certaines catdgories de réglements la garantie des droits
linguistigues prévus & 1'article 133 tandis qu'une interprétation trap large de
T'expression "régle de droit™ ("Taw”], & 1'article 1 de Ta Charte, aurait pour
ffat de favorisar la multiplication des dé&rogations aux droits et libertés

.

e
garantis.

1

Procureur général du Québec ¢. 8laikie, (1981 1 R.C.S. 312, per curiam.
Loc. cit., p. 320C.

N O

[Cagas]
et S

e~



36.
51 on taisse de cdté Tes effets au'il y aurait oeut-3tra possibilita
de soutirer de la raconnaissance explicita, dans le prdambule de la Charte,
du principa de la primauté du droit ("Rule of Law®} {70}, on constate que la
questicn des recours, nermettant de sanctionner 1a force exdcutciras de la Charte,
ast elie aussi susceptibie d'engendrer des difficultés d'envergura. L'article
24, nlacd sous le titre "Recours" {"Enforcement”], porte que:

"24.(1) Toute personna, victime de violaticn ou de négation des droits
ou libertds gqui Tui sont garantis par la orésanta charte, peut
s'adressar a un fribunal compstent pour obtenir ta rénaration
qua e tribunal estime convenable et juste ey égard aux ¢ir-
constancas.

(2} Lorsgue, dans une instance wisde au naragraphe (1), la tribunal
a conclu gue des éléments de orauve ont &S obtenus dans des
conditions gqui portent atteinte aux droits ou libertss garanri<
par la présente charte, ces £1éments de preuve sont écartds s'i]
ast Stabli, eu Sgard aux circonstances, que Teur utilisation
est susceptible de déconsidérer 1'administration de la justice."

i1 ast prcbable que le momaent venu de définir. la portée de cat article
¢t ne peut pius sybillin, i1 faudra d'abord s'interroger sur le fait qu'il existe
ddid nlusisurs racours judiciaires permattant de faire sanctionner les violations
3 la Constitution canadisnne, racours sans douta 3voqués nar 1'article 52 (préci-
td) de Ta Loi constitutionnells de 1982, leauel ne: fait pas partia de la Charte.

L'état du droit positif relatif & 1'utilisation de ces recours (action ou raqudte
an jugement déctaratoire, acticn dirscte en nuilité, dvocation, mandamus,_injoncw
tion, etc.) 2n matiare constitutionneTTé n'ast pas exempt'de difficultés; jur*iw
diction des cours inférieurs et des iribﬁnaux'administratifs, distincticn 34 &ta-
biir selon gue des moyens d'inconstitutionnalitd sont invoqués en demands ou en
défense, recevadilitéd d'une injonction contra la Ceourcnne, intérat requis du deman-

deur, etc.}, Le n'ast que par la suite, samble-t-{1, qu'il sera possibis de

(70) On a tiré de quelques passages du préambule des constitutions francaises
d’importantes r2gles de droit administratif: voir A. de Laubaddre, "Trajts
de dreoit administratif”, 3e eod., 1380, vol. 1, op. 254-255. QOn sait auss]

.

4
7

5
Jque le préambuls de P74 AM.B. n'est gas demeuré letire morte: L, Sormany,
La porige constitutionneila du prdambule de 1'dcte da 1'Amérigue du MNord
gritannigue”, (19771 18 C. de 9. 91. Se pourrait-ii gque 13 FECﬁﬂﬂaiSnaﬂﬂea
dans une pramidrs pariie du ordambule, de la - suprématie de Dieu, fasse
obstacTle, dventue] Tam ment, & ure mise 2n valaur toute spéciale de Ya deuxidme
partia portant stir 1a primautsd du droig?
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mesurar "1 'impact" sur la droit existant de ce nouveau recours sous 1'article 24,
aui es® ouvert & une nersonne possédant un intdrdt précis {(la victime d'une vio-
lation déii commisa), qui est du ressort d'un tribunal ("ceourt"] & idantifier et
gui recannait au juge saisi des pouvoirs discrétionnaires propres 2 ce recours:
ordgnner une rdnaration convenable et juste eu &gard aux circonstances, appliquer
une ragle de preuve toute particuliare,

L'article 24 ne fait pas de 1'existance d'autres recours une fin de non
racevabilité. Mais jusqu'd quel point modifie-f-11 Tes ragles en vigueur sur
13 question de 1a compétance des cours supérieures, inférieures et das autres
institutions de se orononcar sur des aquestions d'ordra constitutionnel? DBans
gquelle mesure inflichit-il le principe qui veut que Tas cours inférieures et les
autres institutions n'ont, en matidre judicizire, que les compétences prévues
par des textes 1égislatifs at cela, & tout le moins an matiéres provinciale, sous

résarve de 1'article 96 de 1'A.A.N.B.7

Paragrapha 2 - L'application de 1a Charte aux orcanismes adminjstratifs

-

'axprassion "organismes adm1nlsur3 ifs" n'a pas de signification oréci-
sa. Elle dvogue 3 tout 1e moins des sujets bien connus du pouvoir de surveillanca
des cours supérieures: le gouverneur général en censail, ?n 1ijsutenant-gouverneur
an consail, las ministres, les "tribunaux", les cormw;s1ons, Tes régies, las offi-
ces, les corporations municipaies et scolaires, les corporat1ons professionnelles,
etc. Parlar "d'organismes administratifs', c'est faira ranvoi au genre d'insti-

tutions augue! s'appligue la Lot sur la Cour fédérale lorsqu'elle autorise catte

Cour 4 exercar son pouvoir de surveillancs sur "un office, commission ou autre tri-

bunal fédéral", c'ast-d-dire sur:

"un organisme cu une Qu piusieurs personnes avant, exerg¢ant ou
orétendant exercer une comgétence ou des pouvcirs conTérsés par une
Toi du Parlement du Canada ou sous la régime d'une telle loi (...1"(77)

En somme, 1'expression "organismes administratifs™ comprend, de facon générale, ias

institutions ou les personnss qui exercent des pouvoirs déiiqués par les parisments.

(71} S.R.C. 1970, c. 10 (2e supp.), art. 2, 18, 28,
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Ces organismes ont-ils 1'obligation de raspectar la Charts canadienne

dss droits ot Jibertds? Une réponse affirmative vient tras rapidement a 1'esprit,

Comment oser penser gue catte partie de la Constitution du pays ne leur serait
pas opposabie? N'enseigne-t-on pas depuis longtampes cue las organismés adminis-
tratifs sont scumis & la "Rule of Law", une notion dont le préambuis de 1a
Charte elle-méme Tait d'aflleurs &tat; que Ta Constitution du pays occupge la
cremigre place parmi les ragles qui sous-tendent T2 principe de la "primautsd du
droit" ("orincipe de ldgalita"); que les Jjuges des cours supériaures ont oour
mission traditionnelle d'obliger 1'Administration & respectar ce orincipe dans
T'exercica de ses pouvoirs?

Toute Togique =t toute "maturalle" gu'elle soit, catte rdoonse n'en
lTafsse pas moins a désirer car elle ne tient pas compte du fait gue la Charte

canadienne des droits et ]ibertss n'est pas un texte constituticnnel comme 1as

autres. 1 ne faut pas d'emblée mettre sur le méme pied, d'une part, Tes articles
91 et 92 de 1a Loi constitutionnelle de 1867 (A,A.N.8.), qui traitant dy partage

des compétences légisiatives dans not tra pays et auxquels ni tas parlements (sous
rdserve de Ta prqcédure'd amendement const1tut10nne1) ni las organismes adminig-
tratifs ne peuvent déroger et, d'zutre nart, Tes dispositions de la Charte cana-
dienne qui contiennent un cartain nombre de raglas de combortement qui ne Tient
as nécessairament les parlements vu la oprésance das articles 23 ot 1. D'od la
possibilitd que ces reg]es ne puissent s 11DOSG aux organismes administratifs,
déldgataires deg odr1ementa _
Jui plus ast, e principe de Ta primautsd du droit exige évidemment gque

T'on respecta en pramier fieu Tes dispositions de la Constitution. Or, un article

Ta Loi supr8me du pays a pduw objet de définir, comme le dit son titre, “1'ap-

olication da Ta charte" et cela, tant sur T2 plan "ratione parsonae” que "ratione

materiaa’
Selon 1'article 32 de la Charte:
"(1} La nrésente chartz s‘applique:
a} au Parlement et au gouvernement du Canada, ocour tous les
domainas relavant du Parlement Ev.,;;
b} & Ta légisiature et au gouvernement de chague oravinca,
pour tous les domaines rajevant de cetta i8gislatura. [...]"
La version anglaise n'ast pas différente. L2 Charte ne s'applique donc pas "& tout

4

t2 monde”, dans le sens qu'elia n'impose pas des standards de conduite & tous Tes

5

[y

Jets de droits et d'obligations de la sociéts.
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11 faut en daduire cue les organismes administratifs sont soumis & 1a
Charte canadienne si J'article 32 est & cet effal. Une nuance importante ast
donc apportde 3 la réponsa spontanée  axprimée plus naut. Si la Constitution
du Canada, dans son aensemoie, $'applicue certas auytomatiquement 3 tous les orga-
nismes administratifs, cefte partie de la Constitution gu'ast la Charte &nonce
des ragies de conduife qui ne visent aue les instifuticns ou perscnnes comprises
dans la champ d'action da 1'article 32.

La lectura de cet articie paut conduire un lectaur prassé & conclure,
de facon spontanés 13 encore, au'un seul organisme administratif est visé par Ja
a gouvernement {(fédéral ou provincial); au Cusbec, le mot “gouvernemant®
aiileurs remplacé dans toutas les lois 1'expression Mieutenant-gouverneur an
conseil”. _

Ce serait oublier que ia Charte caradienne n'sst pas un document suscep-
tible d'3%tre compris par n'importe lequel sujet 3 qui elle entend "garantir" des
droits et libertés. Il arrive qu'un assuré compranne peu de choses au contenu de
sa police d'assurance .. ‘

IT reviendra aux juges d'alucider la portée de ce mystérieux article 32.
IT n'y a donc pas gue 1'article 1‘qui‘fasse appel & leur faculté d'interprétation,

a leuyr rdle c¢rdateur (72). Que dire aussi, par exemple, de 1'article 7 sur iz

-

"droft 3 la vie, & Ja libert® ot 3 la sécuritd de sa personne"? Signalons au pas-
sage gue si jamais un juge trouvait opportun de véritvier si 1a loi britannique
d'interprétation contient une dé&finition du mot "gouvernement”, il nfen trouverait
aucyne (73),

La Charte canadienne n'abrogeant pas les raglas de droit public qui pré-
sidant aux relations entre, d'une part, Tes parlements et leurs organismes admi-
nistratifs at, d'autre part, entre les organismes adminisiratifs et les adminis-

11

semble raisconnable de formuler les gueligquas ramarques suivantes d'ordre

{72) Paur un article récent sur catite guestion toujours fascinante du rdle du
juge, voir les réflexions de 1'honorable jugs Dickson de la Cour supréme du

1
Canada: "The Judiciarv: Law Interoreter or Law Maker", (1982) 12 Man, L.J. !

\

(5]

interpratation Act 1978, ¢. 30.

—
~1
L

—
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théorique, gue 1'sxpérience pratique viendra probablement nuancer.

L'articlie 32 s'intérasse tout scécialement 2 1'activits des parleaments

(

(fédéral et provinciaux) et, sans doute, & leur activité légisiative d'abord.

Le texta porte axpressément qu'il s'appiicue 3 sux. De 13 1'article 33 qui auko-
risa les parlements d adopter des lois "nonobstantes”; «'ol 1'articie 1 gui permet
que des restrictions soient apporides par une “ragie de droit" {"law"); ce qui

5

axplicue 1larticle 31 cqui oréd

[

ise gque 1a Charte "n'2largit pas les compéiences

légisiatives de ouelaue organisme cu autorité cue ce soit”,

Mais, en décrétant cue la Charte s'appTique aux parlements, 1'articie

(Dy

32 raioint de mEme coup

as grganismes administratifs qui, an ragls

(F]

danérale,
n‘ont de pouvoirs scumis au contrdie de surveillance des cours supérieuras que
dans la mesures o0 des taxtes de loi leur en déléguent. En Timitant le pouvoir
1&gislatif des pariements, Ta Charte restreint d'autant la Tibertd de comportement

des organismes administratifs. Ce que le dél&gant ne peut faire sans porter

o

atteinte & la Charte, le délégataire ne peut iui non pius 1'accomplir. C('est ain-
si que te professeur P. Hogg voit les choses:

“Apy statute enactad by sither Parliament or a Legislature which is
inconsistant with the Charter will be outside the power of (ultra
viras) the anacting body and will be invalid. (See also s. 32{(1).)

It follows that any body exercising statutory authority, 7Tor examgle,
the Governcr in Council or Lieutenant Governor in Council, @inisters,
officials, municipalities, school boards, universitias, administrative
tribunals and police officers, 1s alsoc hound by the Cnharter, Acticn
taken under statutory authority is valid only if it is within the
scope of that authority. Since neither Parliament nor a lLagisiafure
can itself pass a law in breach of the Charter, neither body can
authorize action which would be in breach of the Charter. Thus, the
Timivations on statutory authority which are imposad by the Chartar
will flow down the chain of statutory authority and apply to requia-
tions, by-iaws, orders, decisions and all other action [whether legis-
tative, administrative or judicial) which depends fTor its validity

on statutory authority., That is the way in which timitations on
statutory authority imposed by ss. 91 and 92 of the B.M.A. Act {and
aother distribution-of-powers rules) work. There is no reason to

treat Timitations on statutery authority imposed by the Charter any
differently.

(o]

It 13 not ciear what 1f anything is the impact of the closing Tanquage
of each paragraph of s. 32{1), that is to say, "in respect of all
matters within the authority of Parliament {...1 or the Legisiature
Gt (74)

(74} "Canada Act Annotated", 1582, p. 73 et 77,
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En contrepartie, dans 1'axercice de leurs pouvoirs statutaires, 1es organismes
administratifs ne sont nas soumis aux régles de conduite prescritas par la
Charte Jorsqu'une loi valide, c'est-3-dira une loi elle-méme non contrazire 2 la
Charta {(ou a la Constitution en général), les en disoense,

Avant de scuiaver la question de 1'inconstituticnnalité d'un ragiement
municipal incompatible avec 1'article 2 de la Charte (libertés fondamentales},
1a justiciable prendra donc soin de vérifier si cetta incompatibilité n'est pas
permise par une loi délégatrice qui trouve sa 18gitimité dans les articles 33

ou 1 de Ta Crarte. Avant d'intenter des procédu as an mandamds contre une com-

mission scolaire gui rafyse de donner & des enfants 1'anseignement dans Ta langue

de Ta minoritd, tel que "garanti' & 1'article 23, la citoyen canadien s'assurara
que ta décision des commissaires d'écoles n'est pas fondées sur une 107 provincia-
Te les autorisant Tégalement 4 ce faire (art., 1). Avant de se pourvoir en Cour
fadérale contre une décision prise par Te minisitre de 7'Immigration et portant
tteinta 3 sa liberté, sans que les principes de justica fondamentale n'aient
sté respectds {art. 7), une personne;vérifﬁera si une loi fadérale ne rend pas
n recours inutile {art. 33 et Tl. {(Evidemment, rien n'amp8chera une personne
intdrassés de metirs en cause la validité d'une loi délégatrice),
Cartes, on voit difficilement comment les zarlements pourront validement
) permettre aux organismes de déroger 3 certains articles de la Char-
, notamment 3 1'article 8 gui veut que "chacun a droit 4 la protection contre
Tes fouilles, les pergquisitions ou les saisies abusives".
Les aorganismes administratifs exérgant das peouvoirs statutaires agissent

donc de facon ultra viras chaque fois qu'en 1'absence de dispositions l8gislatives

j—

valides ayant 1'effet de les soustraire & la Charte, ils en violent les disposi-
tions. De leur propre chef, ils ne sont pas habilitds d passer outre & la charte
constitutionnelle. La cas schéant, appelds par des administrés & bien vouloir
se conformer aux régles de conduite formulées par la Charte, ces organismes n'ont
pas le pouvoir de décider que Ta Charte ne s'applicue pas alors gu'en réalitzéd,

i1 en va autrement; leur erraur est d'ordre juridictionnel.

Aucune clause privative, méme aen matiére fédérale, ne peul smbécher

4]

Tes cours supérieures d'intarvenir pour ce motif d'ultra vires pranant son arigine
dans la Constitution du pays. Incidemment, les cours supérisurss sont tout parti-

culi3reament aptas 3 entandra las recours prévys aux articies 52 2t 24 ds 1a Charte.
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On constate, dans catte perspective, que Ta rédaction de 1'articie 52
taisse 3 dédsirer ouisqu'cn y déclare incpérantes les dispositions de "touta raqgis
de droit" ("law") qui sont incompatibias avec la Constitution et, an conséquance,
avec 1a Charte. I1 n'est pas dans nos habitudes de cualifiar de "rzgle de droit"
Tes décisions des organismes administratifs qui n'ont pas un caractire réq ] emen-
faire. Mafs 1'auteur de Ta version anglaise ("1aw") avait peut-&tre oris connais-
sance des obsearvations de Lord Reid, dans 1'affaire Hoffman-La Rache:

fa
"1t must be borne in mind that an order made under a statutary
authority is as much the Jaw of the land as an Act of Parliament
unless and until it has been found ta be ultra viras' {(75)

{1 n'est pas dans nos habitudes non olus de dirs que les ddcisions invalides des
organismes administratifs sont "inopérantes’.
Les juges, "interprétes” de la Charte, se demanderont peut-&tre s'il n'y

aurait pas lieu de driser la "chaine des pouvoirs statutairas" dont parie le pro-

—ty

asseur Hogg; ils pourraient alors trouver 1'outil nécassaire dans la présence du
mot "gouvernement", & 1'ariicle 32,

On ne peut que spéculer sur 1'intention racherchée nar Te législateur
forsqu'il a décrétd que Ta Charte.s'appiiquait non seulement aux parlements mais
cuvernements. | '

Petar Hogg met de 1'avant une hypothdse vraisamblable:

“What is added by the referencas to the "government" of Canada and of
each province? To the extent that government acts under statutory
authority, the referance to goverpment adds nothing. But government
scmetimes acts under common law or orerogative powers, for sxample,
in the acquisition and management of procerty, in contracting, in the
issue of passports, and in award of some appointments and nonours.

To the extent that a government acts under common law authority, the
references in s. 32 to "government” will subject it to the Charter.

This raises the question whether "government" includes only the Crown
{and those bodies which are by virtue of ministerial contral or aXDrass

statutory stipulation servants or agents of the Crown), or whether it

could also extand to public bodies which are not servants or agents

of the Crown. It is impossible to be confident, but it saems reasona-

ble to interpret government as meaning Crown and thus draw on the body

of case-iaw defining the Crown.

Hi I i
Lot 7T

{78) Hoffman-Laroche and Co. ¢. Secretary for Trade and Industry, [18747 2 417,
b "~ Y [ L :
1128, n, 1134, Sousiigné ajouts,

. cit., o 75-735,




0'autres consdguencas scnt possibles.

- La mention du mot "gouvernement” a pour objet de signaler (plus ou

mgins heurausament ..., que la Charte, partie de la Constitution
uniaue en son genra, iie la Courcnna 2t que catie darniéras ne peut
se prévaloir de Ta r2gle de droit qui veut qu'un texte de Toi ne

Tul soit pas opposable dans cartaines circonstancas.

- La ordsence de ce mot autorise un justiciable, sur un racours sous
ticle 24, 3 demandar au juge compétant qu'une injoncticn soit

dmise contre le Gouvernement {la Couronne).

1
]

(4

- En mentionnant aque ia Charte s'apclicgue ay "gouvernement', la 1égis-

Tateur indique que son contanu ne vise pas tous les organismes exer-
cant des pouvoirs déléqués par les parisments mais seulement csux
chargés de foncticns “gouvernementales", de fonctions &tatiques,
d'une mission de service public pour employer une expression de droit
administratif francais (78). La notion de “fonction gouvernementale"
n'est pas inconnye du drqit administratif anglo-canadien; les juges
1'ont utiiisde, davantage autrefois gu'aujourd'hui, comme critére
d'identification des orgahismes désiraux de s prévaloir du statut
tratifs titulaires

"d'agent de Ta Couronne'. Las organismes adminis

de fonctions a caractére industriel st commercial pourraient alors ne

pas &tre soumis aux dispositions de 1z Charte comme c'est probabisment
12 cas aussi des entrapnrises privées.
- La présence du mot "gouvernement" signifis que Ta Charte s'applique 3

T'activité, statutairs ou non, de tout organisme ou personne qui fait

partie du gouvernement. En somme, au pouvoir 1&8gistatif, (les parle-

ments) i1 faut opposer le pouvair exécutif (les gouvernements) dans

son sens instituticnnel et matérial le plus large. Las directives du

commissaire des pénitenciers seraient aiors peut-&tre visdes par 13
Charte (79).

(73]

"On appelle service public toute activitd d'une collactivitd oublique visant
i satisTaire un besoin dfintérdt généraj {,..] L'é1ément assentiel dans ia
définition du service public est la notion de 1'intdrat génédral, du besoin
du oublic & satisfaire f,..] Toutes les activitds assuméas par 1° Jdmwn istra-

ticn na sont pas [...] des services publics" (A. de Laubadare, 'Traité de
droit administratit", 8z ed., 1980, p. 47),

Martineau =t Butters c. La Comitisg de discinline des d&tanus de i'Institytion
de Matsaui, 11978) 1 R.£.S. 118. Observons cependant gue 1’ aru1c1e 31 précisa
que 14 Charte n'élargit pas les compétences 1é€gisiatives de guelcue organisme

Qu autoritd que ce soit.
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- Hypothase inacceptable, car non conforme au orincios de ta "Rule of
Law", en inséran
taur veut que 1a Charte s'applique uniquement aux gouvernement
non aux autres organismes administratifs, talles les corporations

municipalas. Catte discrimination entra las organismes administra-

tifs apparait trop violenta. De plus, cette interprétat ion accentue-
rait 1'imoortance de la délimitation du contenu de 1'expression "gou-
varnement®. Par exemole, dans 1'arrdt Blaikie no 2, la Cour suprdme

2 assimilé le "gouvernement" du Québec au "lieutenant-gouverneur =n

conseil" pour les fins de l'article 133 de 1°AA.N.B. (80). fuei sort

Jaucra-t-11 réserver aux “independent agencias" dent ia Cour suprime

a dit qu'il ne fallait pas las assimiler au gouvernement, du moins

sour certaines fins (81).

Cn le constate, i1 est difficiie d' 1dent1 fer de facon précise ies orga-

nismes administratifs qui sont assujettis au respect de la Charte dans 1'exarcice
de leurs pouvoirs. £t la question de la délimitation de Ta portde de Ttarticle 32

se présente sous un jour encore plusinquidtant lorsque 1'on s'apergoit que ca sont

dag

o

cours de ijustica, dont 1'article ne fait exprassément nulle menticn, qui voiant

1t

Taur activitd limizée car certains articles de la Charte. Lovsque 1 important

a

I

ticle 11 donne des garanties Jjuridiques "3 tout inculpé" (“any person charged

with an offence’l, c'ast essantieliement & 1'intention des juges qu'il 3ronce des

ragles de comgoriement (32).

(80)

Procureur général du Québec <. Blaikie, (19811 1 R.C.S. 312, p. -
Par ailleurs, |'articie 9 de 1'A.A.N.B. porte que: ‘The Executive Government
and Authority of and over Canada is herasby declarad o continue and be

vastad in the Queen”.

Mondni~atiid Ay canten ' InntsfiT ol Municinalind du canton <o V:sara 11987
2 R.C.S, 145, <fCapital Cities Communicaiions ¢, C.R.T.C., [1972] 2 R.L.S. 147,

"Ooes the Charter apnly to the courts? Several of its provisions imply that
the courts ars to be bound, for example, most of s. 11 (rights of person

charged with offenca), s. 12 (cruel and unusual traatment or 3un1snment\ 5. 13
{salf-incrimination), 3. 12 (interpretar), and s. 19 {Janguage in court
grocsedings). In my view, these orovisions supply a contaxt in which it i3

reasonable to interpret the word "government" in s. 32{1) as including the
judicial as well as the executive branch. This interpratation is reinforcad
by the use of the phrase "executive government of Canada" in s, 44 {one of

the amending provisions).  In addition, a statutory root can usually be found
for an exercisa of judicial power, and that should be sufficient to include
the courts on the basis of the arcument advancad in the first paragragh of
this commentary to 5..32(7). This does not mean that 4 judge would be exposed
to perscnal 1iability for damages under s. 24 when he commiftad a Hreach of
the Charter. One would expect clearer Tanguage in s. 24 to override the fime-
honoured principiz of judicial immunity. The remedies for a breach of the
Chartar by a judge would be coniined to the usual remedies for a dafect in
Judicial proceedings, for exampie, a new Irial or the guashing of a convic-
tion." (P, Hogg, loc. cit., p. 76.)



11 ne sera donc pas facile de dresser Ta Tiste compizte
des organismes cu das aersonnas qui, dans 1'exercice de leyr activits, sont assu-
Jattis au raspect de la Charte (art. 32), puis la Tiste das institutions ou per-
sonnes qui possadent 1a compétence de juger des recours pour infraction a 1a Char-
te (art, 52 et 24).

Conclusion

Le Oroit devient de plus en plus une chosa non saulement trop volumined-
se ot ancombrante, mais troo scuvent extraordinairement complexa. Faisant orecba-
blament entendre sa voix dans un désert, 1a Commission de réforme du droif du
Canada observait, en 1980, dans son rapport sur 1a Cour fédérala:

"Nous avons souvent répétsd que le droit devait, dans la mesure du
nossibie, Btre présentd dans une forme compréhensible gui Ja rende
accassible 3 tous." (82)

Dans cet ordrs d'idée, les remargues suivantas viennent d 1'esprit au
terme de cet exposé.

Le contenu de }'article.96 8tait certes accessibie & tous en 1867; la
jurisprudence 1'a rendu aujourd'hui méconnaissable. Cspérons gue les gouverna-
mants 2t les parlements entandront 1'appel discret du juge en chef du Canada et
faront la nécessaira pour enrayer Te "cancer” engendré par cet article de T'A.AN.B.
Las juges &nrouvent beaucoup de difficuités & minimiser les aefiets ddvastateaurs
d'une jurisprudence qui a "exagéré" la portde de cette disposition constitution-
neile.

La Charte canadienne des droitfs et libertés de la personne se présente

ment comme un document résarvé A la

N
|

ecture de juristas avertis et plu-

8
igurs da sas articles ont une signification contrcoverséde., 11 reviendra aux Juges
dier au fil des années aux lacunes da ce texte constitutionpel enfanté,

facon trop prononcée, dans la controverse, la stratégie, le "give and take".
n

a
rons qu'iis sauront relever 1z dé&fi d'en faira un instrument convenable da

(33) “"La contrdle judiciairs at la Cour fédéraie”, lde Rapport de ta C.R.D.C.,
1980, p. 34,






