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commissions and their recommendations — Obligation
of government to respond to recommendations — Scope
of judicial review of government’s response — Rem-
edies.

Constitutional law — Judicial independence — Judi-
cial remuneration — Government departing from com-
pensation commission’s recommendations on salary and
benefits — Whether government’s reasons for departing
from recommendations satisfy rationality test — Three-
stage analysis for determining rationality of govern-
ment’s response.

Evidence — Admissibility — Judicial review of gov-
ernment’s response to compensation commission’s rec-
ommendations — Government seeking to have affidavits
admitted in evidence — Whether affidavits admissible
— Whether affidavits introduce evidence and facts not
contained in government’s response.

Courts — Judges — Remuneration — Compensation
committee — Mandate — Committee recommending
elimination of salary parity between judges of Court of
Québec and municipal court judges — Whether commit-
tee had mandate to consider parity issue.

Civil procedure — Application for leave to intervene
in Court of Appeal — Conférence des juges municipaux
du Québec not mounting a court challenge to govern-
ment’s response to compensation committee’s recom-
mendations on salary of municipal court judges outside
Laval, Montreal and Quebec City — Conférence unsuc-
cessfully seeking leave to intervene in related cases at
Court of Appeal — Whether leave to intervene should
have been granted.

These appeals raise the question of judicial independ-
ence in the context of judicial remuneration, and the need
to clarify the principles of the compensation commission
process in order to avoid future conflicts.

In New Brunswick, a commission established under
the Provincial Court Act recommended increasing the
salary of Provincial Court judges from $142,000 in 2000
to approximately $169,000 in 2003. The Government
rejected this recommendation, arguing (1) that the
Commission had misunderstood its mandate; (2) that it
was inappropriate to link the Provincial Court judges’

commissions de rémunération des juges et de leurs
recommandations — Obligation pour le gouvernement
de répondre aux recommandations — Portée du controle
Jjudiciaire de la réponse du gouvernement — Répara-
tions.

Droit constitutionnel — Indépendance de la magis-
trature — Rémunération des juges — Décision du gou-
vernement de s'écarter des recommandations de la
commission de rémunération portant sur les traitements
et avantages — Les motifs invoqués par le gouvernement
pour justifier sa décision de s’écarter des recommanda-
tions satisfont-ils au critere de la rationalité? — Ana-
lyse en trois étapes pour déterminer la rationalité de la
réponse du gouvernement.

Preuve — Admissibilité — Contrédle judiciaire de
la réponse du gouvernement aux recommandations
de la commission de rémunération — Gouvernement
cherchant a faire admettre des affidavits en preuve —
Les affidavits sont-ils admissibles? — Les affidavits
présentent-ils des éléments de preuve et des faits ne figu-
rant pas dans la réponse du gouvernement?

Tribunaux — Juges — Rémunération — Comité de
rémunération — Mandat — Recommandation, par le
comité, de l'élimination de la parité salariale entre les
Jjuges de la Cour du Québec et les juges des cours muni-
cipales — Le comité avait-il le mandat d’examiner la
question de la parité?

Procédure civile — Demande d’autorisation d’inter-
venir en Cour d’appel — Conférence des juges munici-
paux du Québec ne contestant pas en cour la réponse
du gouvernement aux recommandations du comité de
rémunération au sujet du traitement des juges des cours
municipales a lextérieur de Laval, de Montréal et de
Québec — Conférence demandant sans succes l'autori-
sation d’intervenir dans des affaires connexes devant la
Cour d’appel — Lautorisation d’intervenir aurait-elle
dii étre accordée?

Les présents pourvois soulévent la question de I'indé-
pendance de la magistrature dans le contexte de la rému-
nération des juges, y compris la nécessité de clarifier les
principes du recours & une commission de rémunération
pour éviter des conflits a 'avenir.

Au Nouveau-Brunswick, une commission €tablie en
vertu de la Loi sur la Cour provinciale a recommandé
de porter le traitement des juges de la Cour provinciale
de 142 000 $ en 2000 a environ 169 000 $ en 2003. Le
gouvernement a rejeté cette recommandation, soutenant
(1) que la commission avait mal compris son mandat, (2)
qu’il n’était pas fondé d’établir un lien entre le traitement
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salary to that of federally appointed judges; and (3) that
the judges’ existing salary was adequate. The appel-
lant Association applied for judicial review of the
Government’s response, and the Government success-
fully applied to have four affidavits admitted in evi-
dence. On the salary issue, the reviewing judge found the
Government’s reasons for rejecting the Commission’s
recommendation to be rational. The Court of Appeal
reversed the reviewing judge’s decision on the admis-
sibility of the affidavits, but upheld his decision on the
salary issue.

In Ontario, the remuneration commission made a
binding recommendation that a salary increase of approx-
imately 28 percent over three years be awarded and also
made certain optional pension recommendations. Ontario
retained an accounting firm to determine the cost of the
pension options and subsequently refused to adopt any
of the pension recommendations, listing several reasons,
including: (1) that the 28 percent salary increase, which
had automatically increased the value of the pension by
28 percent, was appropriate; (2) that no significant demo-
graphic changes had occurred since the 1991 review of
the pension plan; and (3) that the Government’s current
fiscal responsibilities required a continued commitment
to fiscal restraint. The judges applied for judicial review.
In support of its position, Ontario filed affidavits from
the accounting firm and they were held to be admissible.
The Divisional Court dismissed the application, holding
that Ontario’s reasons for rejecting the pension recom-
mendations were clear, logical and relevant. The Court
of Appeal upheld the decision.

In Alberta, the compensation commission issued
a report recommending, among other things, a sub-
stantial increase in salary for Justices of the Peace.
Although Alberta accepted that salaries and per diem
rates ought to be increased, it rejected the specific
increases recommended by the Commission and pro-
posed a modified amount. Alberta’s reasons stressed
that it had a duty to manage public resources and act
in a fiscally responsible manner, and that the overall
level of increase recommended was greater than that
of other publicly funded programs and significantly
exceeded those of individuals in comparative groups.
The Court of Queen’s Bench allowed the respondents’
application challenging the constitutionality of the
changes, holding that Alberta’s reasons for rejecting
the Commission’s recommendations did not pass the

des juges de la Cour provinciale et celui des juges de
nomination fédérale et (3) que le traitement en vigueur
pour les juges était adéquat. L'association appelante a
demandé le controle judiciaire de la réponse du gouver-
nement, lequel a réussi a faire admettre quatre affidavits
en preuve. Pour ce qui est de la question salariale, le juge
saisi du contrdle judiciaire a estimé que les motifs invo-
qués par le gouvernement pour rejeter la recommanda-
tion de la commission étaient rationnels. La Cour d’appel
a infirmé la décision du juge saisi du contrdle judiciaire
au sujet de I’admissibilité des affidavits, mais a confirmé
sa décision concernant la question salariale.

En Ontario, la commission de rémunération a émis
une recommandation ayant force obligatoire selon
laquelle les traitements devraient €tre majorés d’envi-
ron 28 pour 100 sur trois ans et des recommandations
facultatives concernant les pensions. La province d’On-
tario a retenu les services d’un cabinet d’expertise comp-
table pour déterminer le colit de la mise en ceuvre des
options en matiere de pension. Elle a, par la suite, refusé
d’adopter toute recommandation, justifiant sa décision
par plusieurs motifs, dont les suivants : (1) 'augmenta-
tion salariale de 28 pour 100, qui avait entrainé automa-
tiquement une majoration de 28 pour 100 de la valeur des
pensions, était suffisante; (2) aucun changement démo-
graphique important n’était survenu depuis I'examen du
régime de retraite en 1991 et (3) les obligations financie-
res qu'avait alors le gouvernement exigent ’engagement
continu de procéder a des compressions budgétaires. Les
juges ont demandé le controdle judiciaire. La province
d’Ontario a déposé a I’appui de sa position les affidavits
du cabinet d’expertise comptable, lesquels ont été jugés
admissibles. La Cour divisionnaire a rejeté la demande,
statuant que les motifs invoqués par la province pour
rejeter les recommandations concernant les pensions
étaient clairs, logiques et pertinents. La Cour d’appel a
confirmé la décision.

En Alberta, la commission de rémunération a publié
un rapport dans lequel elle recommandait notamment
une augmentation salariale substantielle pour les juges
de paix. La province d’Alberta reconnaissait que les
traitements et les taux quotidiens doivent &tre major€s,
mais elle rejetait les augmentations recommandées par la
commission et proposait plutdt un montant modifié. Dans
ses motifs, la province insiste sur son obligation de gérer
les ressources publiques et d’agir de maniere responsable
sur le plan financier. Elle y souligne que la hausse glo-
bale recommandée est supérieure a celle accordée dans
le cas d’autres programmes financés par I’Etat et dépasse
de beaucoup celle octroyée aux personnes faisant partie
des groupes de référence. La Cour du Banc de la Reine
a fait droit a la demande des intimés dans laquelle ils
contestaient la constitutionnalité des modifications,
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test of simple rationality. The Court of Appeal upheld
the decision.

In Quebec, the judicial compensation committee
established under the Courts of Justice Act recommended
raising the salary of judges of the Court of Québec
from $137,000 to $180,000 and adjusting their pension.
The report also recommended eliminating the salary
parity of municipal court judges in Laval, Montreal
and Quebec City with judges of the Court of Quebec
and suggested a lower pay scale. A second panel of the
Committee addressed the compensation of judges of the
municipal courts to which the Act respecting munici-
pal courts applies — namely, the judges of municipal
courts outside Laval, Montreal and Quebec City — and,
on the assumption that parity should be abandoned, set
the fee schedule at a scale reflecting responsibilities less
onerous than those of full-time judges. In its response,
the Government proposed that the most important rec-
ommendations be rejected. It limited the initial salary
increase of judges of the Court of Quebec to 8 percent,
with small additional increases in 2002 and 2003. The
response accepted the elimination of parity for munici-
pal judges, limited the raise in their salaries to 4 percent
in 2001 and granted them the same adjustments as judges
of the Court of Quebec in 2002 and 2003. It accordingly
adjusted the fees payable to judges of municipal courts
to which the Act respecting municipal courts applies
rather than accepting the fee scales recommended by the
Committee. The Conférence des juges du Québec, which
represents the judges of the Court of Québec and the
judges of the municipal courts of Laval, Montreal and
Quebec City, challenged the Government’s response in
court. Both the Superior Court and the Court of Appeal
held that the response did not meet the test of rational-
ity. The Conférence des juges municipaux du Québec,
which represents municipal court judges outside Laval,
Montreal and Quebec City and which had not challenged
the Government’s response, was denied leave to inter-
vene in the Court of Appeal.

Held: The appeals in the New Brunswick and Ontario
cases should be dismissed.

Held: The appeal in the Alberta case should be
allowed.

Held: The appeals of the Attorney General of
Quebec and the Minister of Justice of Quebec should
be dismissed. Those portions of the orders in the courts
below which are not in accordance with these reasons
must be set aside and the matter must be remitted to the

statuant que les motifs invoqués par la province pour
rejeter les recommandations de la commission ne satis-
faisaient pas au critere de la simple rationalité. La Cour
d’appel a confirmé la décision.

Au Québec, le comité de la rémunération des juges,
institué en vertu de la Loi sur les tribunaux judiciaires, a
recommandé de porter le traitement des juges de la Cour
du Québec de 137000 $ a 180 000 $ et de rajuster leur
pension. Il a aussi recommandé dans son rapport I'élimi-
nation de la parité salariale des juges des cours munici-
pales de Laval, de Montréal et de Québec avec les juges
de 1a Cour du Québec et a proposé une échelle salariale
inférieure. La deuxieme formation du comité a fait rap-
port sur la rémunération des juges des cours municipales
auxquelles s’applique la Loi sur les cours municipales,
a savoir les juges des cours municipales a 'extérieur de
Laval, de Montréal et de Québec, et, partant du principe
que la parité devait étre abolie, a établi un baréme de
traitement reflétant leurs responsabilités moins lourdes
que celles des juges exercant leurs fonctions a temps
plein. Dans sa réponse, le gouvernement préconisait le
rejet des recommandations les plus importantes. Il limi-
tait la majoration salariale initiale a 8 pour 100 pour les
juges de la Cour du Québec, de faibles hausses addi-
tionnelles étant prévues pour 2002 et 2003. 11 acceptait
I’élimination de la parité pour les juges des cours muni-
cipales, limitait la hausse de leur traitement a 4 pour 100
en 2001 et leur accordait pour 2002 et 2003 les mémes
rajustements que pour les juges de la Cour du Québec.
11 rajustait en conséquence les honoraires payables aux
juges des cours municipales auxquelles s’applique la Loi
sur les cours municipales au lieu d’accepter les échelles
salariales recommandées par le comité. La Conférence
des juges du Québec, qui représente les juges de la Cour
du Québec et les juges des cours municipales de Laval,
de Montréal et de Québec, a contesté en cour la réponse
du gouvernement. La Cour supérieure et la Cour d’appel
ont statué que la réponse ne satisfaisait pas au critere de
la rationalité. La Conférence des juges municipaux du
Québec, qui représente les juges municipaux de I'exté-
rieur de Laval, de Montréal et de Québec et qui n’avait
pas contesté la réponse du gouvernement, s’est vu refuser
lautorisation d’intervenir en Cour d’appel.

Arrét: Les pourvois dans les affaires du Nouveau-
Brunswick et de I’Ontario sont rejetés.

Arrét: Le pourvoi dans l'affaire de I’Alberta est
accueilli.

Arrét : Les pourvois formés par le procureur général
du Québec et le ministre de la Justice du Québec sont
rejetés. Les dispositions des ordonnances rendues par les
juridictions inférieures qui sont incompatibles avec les
présents motifs sont infirmées et I'affaire est renvoyée
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Government of Quebec and the National Assembly for
reconsideration in accordance with these reasons.

Held: The appeal of the Conférence des juges munici-
paux du Québec should be allowed in part, and the appli-
cation for leave to intervene should be granted.

General Principles

Judicial salaries can be maintained or changed only
by recourse to a commission that is independent, objec-
tive and effective. Unless the legislature provides other-
wise, a commission’s report is consultative, not binding.
Its recommendations must be given weight, but the gov-
ernment retains the power to depart from the recommen-
dations as long as it justifies its decision with rational
reasons in its response to the recommendations. Reasons
that are complete and that deal with the commission’s
recommendations in a meaningful way will meet the
standard of rationality. The reasons must also rely upon
a reasonable factual foundation. If different weights are
given to relevant factors, this difference must be justi-
fied. The use of a particular comparator must also be
explained. If it is called upon to justify its decision in a
court of law, the government may not advance reasons
other than those mentioned in its response, though it may
provide more detailed information with regard to the fac-
tual foundation it has relied upon. [8] [21] [26-27]

The government’s response is subject to a limited form
of judicial review by the superior courts. The reviewing
court is not asked to determine the adequacy of judi-
cial remuneration but must focus on the government’s
response and on whether the purpose of the commission
process has been achieved. A three-stage analysis for
determining the rationality of the government’s response
should be followed: (1) Has the government articulated
a legitimate reason for departing from the commission’s
recommendations? (2) Do the government’s reasons rely
upon a reasonable factual foundation? (3) Viewed glo-
bally, has the commission process been respected and
have the purposes of the commission — preserving judi-
cial independence and depoliticizing the setting of judi-
cial remuneration — been achieved? [29-31]

If the reviewing court concludes that the commission
process has not been effective, the appropriate remedy
will generally be to return the matter to the govern-
ment for reconsideration. If problems can be traced to
the commission, the matter can be referred back to it.
Courts should avoid issuing specific orders to make the

au gouvernement du Québec et a I’Assemblée nationale
pour réexamen conformément a ces motifs.

Arrét: Le pourvoi formé par la Conférence des
juges municipaux du Québec est accueilli en partie et la
demande d’autorisation d’intervenir est accordée.

Principes généraux

Il faut recourir a une commission indépendante,
objective et efficace pour maintenir ou modifier les traite-
ments des juges. Sauf indication contraire de ’'assemblée
1égislative, le rapport d’'une commission a valeur d’avis;
il n’a pas force obligatoire. Il faut accorder du poids aux
recommandations de la commission, mais le gouver-
nement conserve le pouvoir de s’en écarter a condition
de justifier sa décision par des motifs rationnels dans sa
réponse aux recommandations. Les motifs qui respectent
la norme de la rationalité sont ceux qui sont complets et
qui traitent les recommandations de la commission de
fagon concrete. Les motifs doivent également reposer sur
un fondement factuel raisonnable. Si I'importance accor-
dée aux facteurs pertinents varie, cette variation doit étre
justifiée. Il faut aussi expliquer I’emploi d’un facteur de
comparaison donné. S’il est tenu d’expliquer sa déci-
sion devant une cour de justice, le gouvernement ne peut
invoquer d’autres motifs que ceux mentionnés dans sa
réponse, mais il lui est possible de fournir d’autres ren-
seignements plus détaillés sur le fondement factuel sur
lequel il s’est appuyé. [8] [21] [26-27]

La réponse du gouvernement est soumise a une forme
limitée de contrdle judiciaire par les cours supérieures.
Le tribunal saisi du contrdle judiciaire n’a pas a décider
si la rémunération des juges est adéquate. Il doit plutdt se
concentrer sur la réponse du gouvernement et se deman-
der si I'objectif du recours & une commission est atteint.
11 faut suivre une analyse en trois étapes pour déterminer
la rationalité de la réponse du gouvernement : (1) Le gou-
vernement a-t-il justifié par un motif 1égitime sa décision
de s’écarter des recommandations de la commission?
(2) Les motifs invoqués par le gouvernement ont-ils un
fondement factuel raisonnable? (3) Dans I'ensemble,
le mécanisme d’examen par une commission a-t-il été
respecté et les objectifs du recours a une commission,
a savoir préserver I'indépendance de la magistrature et
dépolitiser la fixation de la rémunération des juges, ont-
ils été atteints? [29-31]

Si le tribunal saisi du contrdle judiciaire conclut que
le recours a une commission ne s’est pas révélé efficace,
la réparation appropriée consistera généralement a ren-
voyer l'affaire au gouvernement pour réexamen. Si les
difficultés rencontrées sont attribuables a la commission,
l’affaire peut lui étre renvoyée. Les tribunaux devraient
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recommendations binding unless the governing statutory
scheme gives them that option. [44]

New Brunswick

Although the part of the Government’s response
questioning the Commission’s mandate is not legiti-
mate, the portion relating to the adequacy of the judges’
existing salary and the excessiveness of the recom-
mended raise meets the standard of rationality. First,
the Government’s reasons on these two points cannot be
characterized as being purely political or as an attempt
to avoid the process, and there is no suggestion that the
Government has attempted to manipulate the judici-
ary. Second, the Government’s response does not lack a
reasonable factual foundation. While some parts of the
response may appear dismissive, others have a rational
basis. On the one hand, the Government’s rejection of
the recommended increase on the basis that it is exces-
sive is amply supported by a reasonable factual founda-
tion. On the other hand, the arguments in support of the
adequacy of the current salary were not properly dealt
with by the Commission. Consequently, the Government
was justified in restating its position that the existing
salary was sufficient to attract qualified candidates. The
Government’s reliance on this factual foundation was
reasonable. Third, while the Government’s justification
for its departure from the recommendations is unsatis-
factory in several respects, the response, viewed glo-
bally and with deference, shows that it took the process
seriously. [67-69] [76] [81] [83]

The affidavits filed by the Government before the
reviewing judge were admissible. Although all the rea-
sons upon which the Government relies in rejecting the
Commission’s recommendations must be stated in its
public response, these affidavits do not advance argu-
ments that were not previously raised. They simply go
into the specifics of the factual foundation relied upon by
the Government. [62] [64]

Ontario

The Ontario government’s reasons rejecting the
Commission’s optional pension recommendations
pass the rationality test. The reasons outlined in the
Government’s response do not reveal political or dis-
criminatory motivations or any improper motive. They
reveal a consideration of the judicial office and an
intention to deal with it appropriately. Also, Ontario
relied upon a reasonable factual foundation by alleg-
ing the need for fiscal restraint and suggesting that no
significant demographic change had occurred warrant-
ing a change to the pension plan structure. Lastly, in its

s’abstenir de rendre des ordonnances donnant force obli-
gatoire aux recommandations, a moins d’y étre autorisés
par le régime 1égislatif applicable. [44]

Nouveau-Brunswick

La partie de la réponse du gouvernement portant sur
sa remise en question du mandat de la commission n’est
pas légitime, mais la partie qui porte sur le caractére
adéquat du traitement en vigueur pour les juges et sur
le caractere excessif de la hausse recommandée satisfait
a la norme de la rationalité. Premierement, on ne peut
pas affirmer que les motifs exposés par le gouverne-
ment sur ces deux points soient purement politiques ou
constituent une tentative d’éviter le recours a une com-
mission, et rien n’indique qu’il essayait de manipuler
la magistrature. Deuxiemement, la réponse du gouver-
nement a un fondement factuel raisonnable. Certaines
parties peuvent sembler dénoter un manque d’égard,
mais d’autres ont des assises rationnelles. D’une part,
le rejet par le gouvernement de la hausse recommandée
parce qu’elle est excessive est amplement justifié par
un fondement factuel rationnel. D’autre part, la com-
mission n’a pas analysé correctement les arguments en
faveur du statu quo. Le gouvernement a donc eu raison
de reformuler sa position selon laquelle le traitement en
vigueur était suffisant pour attirer des candidats com-
pétents. Il a eu raison de s’appuyer sur ce fondement
factuel. Troisitmement, méme si, a plusieurs égards, le
gouvernement n’a pas justifié de fagcon satisfaisante sa
décision de s’écarter des recommandations, sa réponse,
examinée globalement et avec retenue, montre qu’il a
pris au sérieux le processus. [67-69] [76] [81] [83]

Les affidavits déposés par le gouvernement devant le
juge saisi du contrdle de révision sont admissibles. Bien
que le gouvernement doive indiquer dans sa réponse
publique tous les motifs sur lesquels il s’appuie pour reje-
ter les recommandations de la commission, ces affidavits
ne contiennent aucun argument qu’il n’a pas déja soulevé.
IIs donnent tout simplement des détails sur le fondement
factuel invoqué par le gouvernement. [62-64]

Ontario

Les motifs du gouvernement d’Ontario rejetant les
recommandations facultatives de la commission en
matiere de pensions satisfont aux criteres de la ratio-
nalité. Les motifs invoqués dans la réponse du gou-
vernement ne révelent pas qu’ils sont dictés par des
considérations politiques ou discriminatoires, ou qu’ils
sont illégitimes. Ils dénotent un examen sérieux de la
charge judiciaire et l'intention de prendre les mesu-
res qui s’imposent. De plus, la province d’Ontario
s’est appuyée sur un fondement factuel raisonnable en
invoquant la nécessité d’effectuer des compressions
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reasons, examined globally, Ontario has clearly
respected the commission process, taken it seriously
and given it a meaningful effect. Ontario’s engagement
of an accounting firm was not a distortion of the process
but, rather, demonstrates Ontario’s good faith and the
serious consideration given to the Commission’s rec-
ommendations. [95-101]

The admission of the accounting firm’s affidavits was
proper. These affidavits do not add a new position. They
merely illustrate Ontario’s commitment to taking the
Commission’s recommendations seriously. [103]

Alberta

The judicial independence of Justices of the Peace
warrants the same degree of constitutional protection
that is provided by an independent, objective commis-
sion. Since Alberta has already provided an independent
commission process through the Justices of the Peace
Compensation Commission Regulation, this process
must be followed. [121]

Alberta’s reasons for rejecting the specific level of
salary increase satisfy the rationality test. The reasons
do not reveal political or discriminatory motivations,
and are therefore legitimate. They consider the over-
all level of increase recommended, comment upon the
Government’s responsibility to properly manage fiscal
affairs, and examine various comparator groups. The rea-
sons illustrate Alberta’s desire to compensate its Justices
of the Peace in a manner consistent with the nature of
the office. They clearly state the reasons for variation
and explain why Alberta attributed different weights to
the comparator groups. Further, the factual basis upon
which the Government sought to rely is indicated and
its reliance is, for the most part, rational. In its reasons,
Alberta discusses general fiscal policy, various compara-
tor groups, and the roles and responsibilities of Justices
of the Peace. Finally, viewed globally, it appears that the
process of the Commission, as a consultative body cre-
ated to depoliticize the issue of judicial remuneration,
has been effective. [122-126] [128] [131]

Quebec

The Government’s response does not meet the
standard of rationality. While the response does not
evidence any improper political purpose or intent to

budgétaires et en affirmant qu’aucun changement démo-
graphique important justifiant une modification de la
structure du régime de retraite ne s’est produit. Enfin,
dans ses motifs, examinés globalement, elle a claire-
ment respecté le mécanisme d’examen par une commis-
sion, I'a pris au sérieux et lui a donné un effet concret.
Le recours par la province aux services d’un cabinet
d’expertise comptable n’a pas faussé le mécanisme. Au
contraire, il démontre la bonne foi de la province et
indique qu’elle a analysé en profondeur les recomman-
dations de la commission. [95-101]

Les affidavits du cabinet d’expertise comptable ont
été admis a bon droit. Ils n’apportent pas de nouveaux
arguments. Ils illustrent simplement I’engagement de la
province de prendre au sérieux les recommandations de
la commission. [103]

Alberta

L'indépendance des juges de paix commande la
méme protection constitutionnelle que celle garantie par
une commission indépendante et objective. Comme la
province d’Alberta a déja prévu un processus d’examen
par une commission indépendante lorsqu’elle a adopté le
reglement intitulé Justices of the Peace Compensation
Commission Regulation, il faut suivre ce processus.
[121]

Les motifs avancés par la province d’Alberta pour
rejeter les hausses recommandées satisfont au critere de
la « rationalité ». Ils ne révelent pas qu’ils sont dictés par
des considérations politiques ou discriminatoires; ils sont
donc 1égitimes. Dans ses motifs, la province tient compte
des hausses globales recommandées, commente [’'obli-
gation pour le gouvernement de gérer judicieusement les
finances publiques et passe en revue divers groupes de
référence. Les motifs illustrent la volonté de la province
de rémunérer ses juges de paix en fonction de la nature de
leur charge. IIs indiquent clairement les raisons des écarts
et expliquent pourquoi la province a accordé un poids dif-
férent aux divers groupes de référence. De plus, le fon-
dement factuel que voulait invoquer le gouvernement est
indiqué et sa décision de s’y appuyer était pour I’essentiel
rationnel. Dans ses motifs, la province d’Alberta aborde
plusieurs questions, dont la politique budgétaire, les divers
groupes de référence ainsi que les roles et responsabilités
des juges de paix. Enfin, globalement, il semble que le
recours a la commission, en tant qu'organisme consulta-
tif mis sur pied pour dépolitiser I'examen de la rémunér-
ation des juges, a été efficace. [122-126] [128] [131]

Québec

La réponse du gouvernement ne satisfait pas a la
norme de la rationalité. Méme si elle ne dénote pas 'exis-
tence d’un objectif politique illégitime ni une intention
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manipulate or influence the judiciary, it fails to address
the Committee’s most important recommendations
and the justifications given for them. The Government
appears to have been content to restate its original posi-
tion before the Committee, and in particular the point
that no substantial salary revision was warranted because
the recommendations of the previous committee, which
led to a substantial increase in judges’ salaries, had just
been implemented. Once the Committee had decided
to conduct a broad review of the judicial compensation
of provincial judges, as it was entitled to do, the consti-
tutional principles governing the response required the
Government to give full and careful attention to the rec-
ommendations and to the justifications given for them.
The failure to do so impacted on the validity of the essen-
tials of the response. [158-159] [162] [164]

With respect to the issue of salary parity for munici-
pal court judges, the Government did not have to state the
reasons for its agreement with recommendations which
were well explained. Moreover, the Committee did not
exceed its mandate or breach any principle of natural jus-
tice in examining the issue of parity. [166-168]

The appeal and the application for leave to intervene
of the Conférence des juges municipaux du Québec
should be allowed for the sole purpose of declaring that
the response is also void in respect of the compensation of
the judges of municipal courts to which the Act respect-
ing municipal courts applies. The recommendations
concerning the three groups of judges are closely linked,
and the complete constitutional challenge launched by
the other two groups of judges benefits the members of
the Conférence. [169-170]
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pel du Québec (le juge en chef Robert et les juges
Brossard, Proulx, Rousseau-Houle et Morissette),
[2004] R.J.Q. 1450, [2004] J.Q. n® 6622 (QL), qui
arejeté la demande d’intervention de la Conférence
des juges municipaux du Québec. Pourvoi accueilli
en partie.
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The following is the judgment delivered by

THE COURT —

I. Introduction

These appeals again raise the important question
of judicial independence and the need to maintain
independence both in fact and in public perception.
Litigants who engage our judicial system should
be in no doubt that they are before a judge who is
demonstrably independent and is motivated only by
a search for a just and principled result.

The concept of judicial independence has evolved
over time. Indeed, “[c]onceptions have changed over
the years as to what ideally may be required in the
way of substance and procedure for securing judicial
independence . . . . Opinions differ on what is neces-
sary or desirable, or feasible”: Valente v. The Queen,
[1985] 2 S.C.R. 673, at p. 692, per Le Dain J.

This evolution is evident in the context of judicial
remuneration. In Valente, at p. 706, Le Dain J. held
that what was essential was not that judges’ remu-
neration be established by an independent com-
mittee, but that a provincial court judge’s right to
a salary be established by law. By 1997 this state-
ment had proved to be incomplete and inadequate.
In Reference re Remuneration of Judges of the
Provincial Court of Prince Edward Island, [1997]
3 S.C.R. 3 (“Reference”), this Court held that inde-
pendent commissions were required to improve the
process designed to ensure judicial independence
but that the commissions’ recommendations need

Paul B. Schabas et Catherine Beagan Flood,
pour l'intervenante 1’Association des juges de paix
de I’Ontario.

Argumentation écrite seulement par W.S.
Berardino, c.r., pour I'intervenante Judicial Justices
Association of British Columbia.

Version francaise du jugement rendu par

La Cour —

I. Introduction

Les présents pourvois soulévent encore une
fois I'importante question de I'indépendance de la
magistrature, y compris la nécessité de préserver
cette indépendance tant dans les faits que dans la
perception du public. Il doit étre hors de doute pour
les parties qui font appel a notre systeme judiciaire
que le juge chargé d’instruire leur affaire est mani-
festement indépendant et que son seul objectif est la
recherche d’une solution juste et conforme aux prin-
cipes.

La notion d’indépendance de la magistrature
a évolué avec le temps. En effet, « [l]es idées ont
évolué au cours des années sur ce qui idéalement
peut &tre requis, sur le plan du fond comme sur celui
de la procédure, pour assurer une indépendance
judiciaire [. . .] Les opinions différent sur ce qui est
nécessaire ou souhaitable, ou encore réalisable »
(Valente c. La Reine, [1985] 2 R.C.S. 673, p. 692, le
juge Le Dain).

Cette évolution est manifeste dans le contexte
de la rémunération des juges. Dans Valente, p. 706,
le juge Le Dain a précisé que I'essentiel était non
pas que la rémunération des juges soit fixée par
un comité indépendant, mais que la loi prévoie le
droit du juge de cour provinciale a un traitement.
En 1997, il est devenu clair qu’il ne suffisait plus de
laisser au corps 1égislatif le soin de fixer le salaire
des juges. Dans le Renvoi relatif a la rémunération
des juges de la Cour provinciale de I'Ile-du-Prince-
Edouard, [1997] 3 R.C.S. 3 (« Renvoi »), la Cour a
statué qu’il fallait recourir a des commissions indé-
pendantes pour améliorer le mécanisme permettant
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not be binding. These commissions were intended to
remove the amount of judges’ remuneration from the
political sphere and to avoid confrontation between
governments and the judiciary. The Reference has
not provided the anticipated solution, and more is
needed.

II. General Principles

A. The Principle of Judicial Independence

The basis for the principle of judicial independ-
ence can be found in both our common law and the
Canadian Constitution; see Beauregard v. Canada,
[1986] 2 S.C.R. 56, at pp. 70-73; Ell v. Alberta, [2003]
1 S.C.R. 857, 2003 SCC 35, at paras. 18-23. Judicial
independence has been called “the lifeblood of con-
stitutionalism in democratic societies” (Beauregard,
at p. 70), and has been said to exist “for the ben-
efit of the judged, not the judges” (Ell, at para. 29).
Independence is necessary because of the judiciary’s
role as protector of the Constitution and the funda-
mental values embodied in it, including the rule of
law, fundamental justice, equality and preservation
of the democratic process; Beauregard, at p. 70.

There are two dimensions to judicial independ-
ence, one individual and the other institutional. The
individual dimension relates to the independence
of a particular judge. The institutional dimension
relates to the independence of the court the judge
sits on. Both dimensions depend upon objective
standards that protect the judiciary’s role: Valente,
at p. 687; Beauregard, at p. 70; Ell, at para. 28.

The judiciary must both be and be seen to be
independent. Public confidence depends on both
these requirements being met: Valente, at p. 689.
“Judicial independence serves not as an end in itself,
but as a means to safeguard our constitutional order
and to maintain public confidence in the administra-
tion of justice™: Ell, at para. 29.

de garantir I'indépendance de la magistrature, mais
qu’il n’était pas nécessaire de donner un caractere
obligatoire a leurs recommandations. La création
de ces commissions avait pour but de dépolitiser le
mécanisme d’examen de la rémunération et d’évi-
ter un affrontement entre les gouvernements et la
magistrature. Le Renvoi n’a toutefois pas apporté
la solution espérée et il faut maintenant aller plus
loin.

II. Principes généraux

A. Le principe de l'indépendance de la magistra-
ture

Le principe de I'indépendance de la magistra-
ture tire ses origines a la fois de la common law
et de la Constitution canadienne; voir Beauregard
¢. Canada, [1986] 2 R.C.S. 56, p. 70-73; Ell c.
Alberta, [2003] 1 R.C.S. 857, 2003 CSC 35, par.
18-23. On a qualifié I'indépendance de la magis-
trature d’« élément vital du caractere constitution-
nel des sociétés démocratiques » (Beauregard, p.
70) qui « existe au profit de la personne jugée et
non des juges » (Ell, par. 29). L'indépendance est
essentielle en raison du rdle des juges en tant que
protecteurs de la Constitution et des valeurs fonda-
mentales qui s’y trouvent, notamment la primauté
du droit, la justice fondamentale, I’égalité et la pré-
servation du processus démocratique (Beauregard,
p. 70).

L'indépendance de la magistrature comporte
deux dimensions : I'indépendance individuelle d’'un
juge et I'indépendance institutionnelle de la cour
qu’il préside. Ces deux dimensions sont tributaires
de I'existence des normes objectives qui préservent
le role des juges (Valente, p. 687; Beauregard, p. 70;
Ell, par. 28).

Les juges doivent non seulement étre indé-
pendants, mais aussi étre per¢us comme tels. La
confiance du public repose sur ces deux conditions
(Valente, p. 689). « L'indépendance judiciaire est
non pas une fin en soi, mais un moyen de préser-
ver notre ordre constitutionnel et de maintenir la
confiance du public dans 'administration de la jus-
tice » (Ell, par. 29).
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The components of judicial independence are:
security of tenure, administrative independence and
financial security; see Valente, at pp. 694, 704 and
708; the Reference, at para. 115; Ell, at para. 28.

The Reference, at paras. 131-35, states that finan-
cial security embodies three requirements. First,
judicial salaries can be maintained or changed only
by recourse to an independent commission. Second,
no negotiations are permitted between the judici-
ary and the government. Third, salaries may not fall
below a minimum level.

The Reference arose when salaries of Provincial
Court judges in Prince Edward Island were statuto-
rily reduced as part of the government’s budget defi-
cit reduction plan. Following this reduction, numer-
ous accused challenged the constitutionality of their
proceedings in Provincial Court alleging that the
court had lost its status as an independent and impar-
tial tribunal. Similar cases involving Provincial
Court judges in other provinces were joined in the
Reference. Prior to the Reference, salary review was
between Provincial Court judges, or their associa-
tion, and the appropriate minister of the provincial
Crown. Inevitably, disagreements arose.

The often spirited wage negotiations and the
resulting public rhetoric had the potential to delete-
riously affect the public perception of judicial inde-
pendence. However independent judges were in fact,
the danger existed that the public might think they
could be influenced either for or against the govern-
ment because of issues arising from salary negoti-
ations. The Reference reflected the goal of avoid-
ing such confrontations. Lamer C.J.’s hope was
to “depoliticize” the relationship by changing the
methodology for determining judicial remuneration
(para. 146).

Compensation commissions were expected to
become the forum for discussion, review and rec-
ommendations on issues of judicial compensation.
Although not binding, their recommendations, it

Les composantes de I'indépendance de la magis-
trature sont I'inamovibilité, I'indépendance admi-
nistrative et la sécurité financiere (voir Valente, p.
694, 704 et 708; le Renvoi, par. 115; Ell, par. 28).

Le Renvoi précise que la sécurité financiere com-
porte trois éléments (par. 131-135). Premierement, il
faut recourir 2 une commission indépendante pour
maintenir ou modifier les traitements des juges.
Deuxiémement, les négociations sont interdites entre
la magistrature et le gouvernement. Troisiémement,
les traitements ne peuvent €tre abaissés sous un
seuil minimum.

Le Renvoi découle de la réduction des traite-
ments des juges de la Cour provinciale de I'fle-du-
Prince-Edouard que le gouvernement a imposée par
voie législative dans le cadre de son programme de
réduction du déficit budgétaire. A la suite de cette
réduction, de nombreux accusés ont attaqué la
constitutionnalité des procédures intentées contre
eux en Cour provinciale, affirmant que la cour avait
perdu sa qualité de tribunal indépendant et impar-
tial. Des affaires similaires auxquelles sont parties
des juges d’autres cours provinciales sont jointes au
Renvoi. Avant cet arrét, la révision des salaires s’ef-
fectuait entre les juges des cours provinciales, ou
leur association, et le ministre provincial compé-
tent. Des différends ont inévitablement surgi.

Les négociations salariales souvent vigoureu-
ses et la rhétorique publique qui en résultait étaient
susceptibles de nuire a la perception qu’a le public
de I'indépendance de la magistrature. Malgré I'in-
dépendance réelle des juges, il existait un danger
que le public percoive les juges comme susceptibles
de se laisser influencer en faveur ou défaveur du
gouvernement a cause de problemes découlant des
négociations salariales. Le Renvoi traduisait I'inten-
tion d’éviter de tels affrontements. Le juge en chef
Lamer espérait « dépolitiser » les rapports en chan-
geant la méthode de détermination de la rémunéra-
tion des juges (par. 146).

Les commissions de rémunération étaient appe-
1ées a devenir des forums de discussion, d’examen
et de recommandation pour les questions relatives
a la rémunération des juges. On espérait que leurs
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was hoped, would lead to an effective resolution of
salary and related issues. Courts would avoid setting
the amount of judicial compensation, and provincial
governments would avoid being accused of manipu-
lating the courts for their own purposes.

Those were the hopes, but they remain unful-
filled. In some provinces and at the federal level,
judicial commissions appear, so far, to be working
satisfactorily. In other provinces, however, a pat-
tern of routine dismissal of commission reports has
resulted in litigation. Instead of diminishing fric-
tion between judges and governments, the result has
been to exacerbate it. Direct negotiations no longer
take place but have been replaced by litigation.
These regrettable developments cast a dim light on
all involved. In order to avoid future conflicts such
as those at issue in the present case, the principles of
the compensation commission process elaborated in
the Reference must be clarified.

B. The Fundamental Principles of the Commis-
sion Process

The principles stated in the Reference remain
valid. The Reference focussed on three themes: the
nature of compensation commissions and their rec-
ommendations; the obligation of the government to
respond; and the scope of judicial review of the gov-
ernment’s response and the related remedies.

(1) The Nature of the Compensation Commis-
sion and Its Recommendations

The Reference laid the groundwork to ensure that
provincial court judges are independent from gov-
ernments by precluding salary negotiations between
them and avoiding any arbitrary interference with
judges’ remuneration. The commission process is
an “institutional sieve” (Reference, at paras. 170,
185 and 189) — a structural separation between the
government and the judiciary. The process is neither

recommandations, mé€me si elles n’avaient pas un
caractere obligatoire, permettraient de régler effica-
cement la question salariale et des questions con-
nexes. Les tribunaux n’auraient pas a fixer le mon-
tant de la rémunération des juges et les gouverne-
ments provinciaux ne seraient pas accusés de mani-
puler les tribunaux a leurs propres fins.

Tels étaient les espoirs, mais ils ne se sont pas
réalisés. Dans certaines provinces et au niveau
fédéral, les commissions judiciaires semblent jus-
qu’a maintenant fonctionner de facon satisfaisante.
Dans d’autres provinces, toutefois, le rejet systéma-
tique des rapports des commissions a donné lieu a
des poursuites. Loin de diminuer, les frictions entre
les juges et les gouvernements se sont envenimées.
Il n’y a plus de négociations directes, celles-ci ayant
été remplacées par des litiges. Ces événements
regrettables donnent une pictre image de ceux qui
y sont associés. Il convient de clarifier les princi-
pes fondamentaux du recours a une commission de
rémunération formulés dans le Renvoi, afin de pré-
venir les conflits comme ceux dont il est question en
I’espece.

B. Les principes fondamentaux du recours a une
commission

Les principes énoncés dans le Renvoi demeu-
rent valables. Le Renvoi s’articule autour de trois
thémes : la nature des commissions de rémunéra-
tion et leurs recommandations; I'obligation pour le
gouvernement de répondre aux recommandations
et la portée du contrdle judiciaire de la réponse du
gouvernement; et les réparations susceptibles d’étre
accordées.

(1) La nature des commissions de rémunération
et leurs recommandations

Le Renvoi a établi le mécanisme qui permet
d’assurer I'indépendance des juges des cours pro-
vinciales par rapport aux gouvernements en empé-
chant les négociations salariales entre les deux par-
ties ainsi que les interventions arbitraires dans la
rémunération des juges. Les commissions servent
de «crible institutionnel » (Renvoi, par. 170, 185
et 189) — de séparation organisationnelle entre le
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adjudicative interest arbitration nor judicial deci-
sion making. Its focus is on identifying the appro-
priate level of remuneration for the judicial office
in question. All relevant issues may be addressed.
The process is flexible and its purpose is not simply
to “update” the previous commission’s report.
However, in the absence of reasons to the contrary,
the starting point should be the date of the previous
commission’s report.

Each commission must make its assessment in
its own context. However, this rule does not mean
that each new compensation commission operates
in a void, disregarding the work and recommen-
dations of its predecessors. The reports of previ-
ous commissions and their outcomes form part of
the background and context that a new compensa-
tion committee should consider. A new commission
may very well decide that, in the circumstances, its
predecessors conducted a thorough review of judi-
cial compensation and that, in the absence of dem-
onstrated change, only minor adjustments are neces-
sary. If on the other hand, it considers that previous
reports failed to set compensation and benefits at the
appropriate level due to particular circumstances,
the new commission may legitimately go beyond
the findings of the previous commission, and after
a careful review, make its own recommendations on
that basis.

It is a constitutional requirement that commis-
sions be independent, objective and effective. One
requirement for independence is that commission
members serve for a fixed term which may vary
in length. Appointments to a commission are not
entrusted exclusively to any one of the branches of
government. The appointment process itself should
be flexible. The commission’s composition is legis-
lated but it must be representative of the parties.

The commission must objectively consider the
submissions of all parties and any relevant factors

gouvernement et la magistrature. Elles n’agissent
pas a titre d’arbitre de différends ni a titre de tribu-
nal judiciaire. Elles remplissent essentiellement la
fonction de déterminer le niveau de rémunération
approprié pour la charge judiciaire en cause. Elles
peuvent examiner toutes les questions pertinentes.
Le mécanisme est souple et le role de la commission
ne consiste pas simplement a « mettre a jour » le
rapport de la commission précédente. Toutefois, en
I’absence de raisons dans le sens contraire, le point
de départ de 'examen demeure la date du rapport de
la commission précédente.

Chaque commission doit procéder a son évalua-
tion dans son propre contexte. Toutefois, cela ne
signifie pas que chaque nouvelle commission de
rémunération opere dans le vide, sans tenir compte
des travaux et des recommandations de ses prédé-
cesseurs. Les rapports des commissions antérieu-
res et les suites qui leur ont été données font partie
des éléments et du contexte dont la nouvelle com-
mission de rémunération doit tenir compte. La nou-
velle commission peut tres bien décider que, dans
les circonstances, ses prédécesseurs ont effectué un
examen complet de la question de la rémunération
des juges et que, en ’absence de preuves démontrant
un changement, seuls des rajustements mineurs
s’imposent. Par contre, si elle estime que les rap-
ports antérieurs n’ont pas fixé un niveau approprié
pour les traitements et avantages en raison de cir-
constances particulicres, elle peut légitimement
aller plus loin que les conclusions de la commission
précédente et, apres une analyse minutieuse, formu-
ler ses propres recommandations.

C’est une exigence constitutionnelle que les com-
missions soient indépendantes, objectives et effi-
caces. L'exigence d’indépendance suppose que le
mandat des membres de la commission est a durée
déterminée variable. Les nominations a une com-
mission ne relevent pas exclusivement de 'un des
trois pouvoirs du gouvernement. Le processus de
nomination doit étre souple. La composition des
commissions est établie par la loi, mais elle doit étre
représentative des parties.

La commission doit examiner objectivement les
arguments de toutes les parties et tenir compte des
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identified in the enabling statute and regulations. Its
recommendations must result from a fair and objec-
tive hearing. Its report must explain and justify its
position.

A number of criteria that must be met to ensure
effectiveness are identified in the Reference. Once
the process has started, the commission must meet
promptly and regularly. As well there must be no
change in remuneration until the commission has
made its report public and sent it to the government.
The commission’s work must have a “meaningful
effect” on the process of determining judicial remu-
neration (Reference, at para. 175).

What is a “meaningful effect”? Some of the
appellants submit that “meaningful effect” means
a binding effect on the government. A number of
Attorneys General, by contrast, submit that “mean-
ingful effect” requires a public and open process of
recommendation and response. They urge that gov-
ernments be permitted to depart from the report for
a rational reason, but not to manipulate the judici-
ary. The essence of this appeal depends on whether
“meaningful effect” means a binding effect or refers
to an open process. For the reasons that follow, we
conclude that it is the latter.

“Meaningful effect” does not mean binding
effect. In the Reference, the Court addressed this
question and stated that a recommendation could
be effective without being binding. It held that
the Constitution does not require that commission
reports be binding, as decisions about the allocation
of public resources belong to legislatures and to the
executive (para. 176).

A commission’s report is consultative. The gov-
ernment may turn it into something more. Unless
the legislature provides that the report is binding,
the government retains the power to depart from the

facteurs pertinents énoncés dans la loi habilitante
et ses reglements d’application. Elle doit formuler
ses recommandations apres la tenue d’une audience
équitable et objective. Elle doit expliquer et justifier
sa position dans son rapport.

Le Renvoi énonce plusieurs critéres auxquels les
commissions doivent satisfaire pour assurer I'effica-
cité du mécanisme. Une fois celui-ci enclenché, les
membres de la commission doivent se réunir rapi-
dement et régulierement. De plus, aucune modifi-
cation ne peut étre apportée a la rémunération des
juges tant que la commission n’a pas rendu public
son rapport et ne I’a pas transmis au gouvernement.
Les travaux de la commission doivent avoir un
« effet concret » sur la détermination de la rémuné-
ration des juges (Renvoi, par. 175).

Qu’entend-on par « effet concret »? Selon cer-
tains des appelants, il s’agit d’'un effet obligatoire
pour le gouvernement. Par contre, des procureurs
généraux ont soutenu que cette expression exige que
les recommandations et les réponses soient faites
dans le cadre d’'un mécanisme public et transparent.
Ils demandent instamment que les gouvernements
soient autorisés a s’écarter du rapport pour un motif
rationnel, mais non pour manipuler la magistra-
ture. Il s’agit essentiellement ici de savoir si « effet
concret » s’entend d’un effet obligatoire ou d’un
mécanisme transparent. Pour les motifs qui suivent,
nous concluons que c’est le deuxieme sens qui s’ap-
plique.

« Effet concret » ne signifie pas effet obligatoire.
La Cour a examiné cette question dans le Renvoi,
ou elle a statué qu’'une recommandation pourrait
produire des effets sans pour autant avoir un carac-
tere obligatoire. Elle a conclu que la Constitution
n’exige pas que les rapports des commissions aient
un caractere obligatoire, car les décisions concer-
nant l'affectation des ressources publiques relevent
de la compétence de l'assemblée 1égislative et de
Pexécutif (par. 176).

Les rapports des commissions ont valeur d’avis.
Le gouvernement peut toutefois étendre leur portée.
Sauf si I'assemblée législative donne force obliga-
toire aux recommandations de la commission, le

18

19

20

21



22

23

24

25

306 PROV. COURT JUDGES’ ASSN. OF N.B. v. N.B.

The Court [2005] 2 S.C.R.

commission’s recommendations as long as it justifies
its decision with rational reasons. These rational rea-
sons must be included in the government’s response
to the commission’s recommendations.

(2) The Government’s Response to the Recom-
mendations

If the government departs from the commis-
sion’s recommendations, the Reference requires that
it respond to the recommendations. Uncertainties
about the nature and scope of the governments’
responses are the cause of this litigation. Absent
statutory provisions to the contrary, the power to
determine judicial compensation belongs to govern-
ments. That power, however, is not absolute.

The commission’s recommendations must be
given weight. They have to be considered by the
judiciary and the government. The government’s
response must be complete, must respond to the
recommendations themselves and must not simply
reiterate earlier submissions that were made to and
substantively addressed by the commission. The
emphasis at this stage is on what the commission
has recommended.

The response must be tailored to the commis-
sion’s recommendations and must be “legitimate”
(Reference, at paras. 180-83), which is what the
law, fair dealing and respect for the process require.
The government must respond to the commission’s
recommendations and give legitimate reasons for
departing from or varying them.

The government can reject or vary the commis-
sion’s recommendations, provided that legitimate
reasons are given. Reasons that are complete and
that deal with the commission’s recommendations in
a meaningful way will meet the standard of ration-
ality. Legitimate reasons must be compatible with
the common law and the Constitution. The govern-
ment must deal with the issues at stake in good faith.
Bald expressions of rejection or disapproval are
inadequate. Instead, the reasons must show that the

gouvernement conserve le pouvoir de s’en écarter
a condition de justifier sa décision par des motifs
rationnels. Ceux-ci doivent faire partie de la réponse
du gouvernement aux recommandations de la com-
mission.

(2) La réponse du gouvernement aux recom-
mandations

Selon le Renvoi, le gouvernement qui décide de
ne pas suivre les recommandations de la commis-
sion est tenu d’y répondre. Ce sont les incertitudes
au sujet de la nature et de I'étendue des réponses
des gouvernements qui sont a l'origine du présent
litige. Sauf dispositions législatives contraires, la
détermination de la rémunération des juges releve
des gouvernements. Ce pouvoir n’est toutefois pas
absolu.

Il convient d’accorder du poids aux recomman-
dations de la commission. Elles doivent étre exa-
minées par la magistrature et le gouvernement.
La réponse du gouvernement doit étre complete et
porter sur les recommandations elles-mémes et non
pas simplement sur les positions exposées devant
la commission que celle-ci a, pour I'essentiel, déja
abordées. A cette étape, ce sont les recommanda-
tions qui importent.

La réponse doit étre adaptée aux recommanda-
tions de la commission et étre « légitime » (Renvoi,
par. 180-183), ce qu'exigent le droit, 1'obligation
d’agir honorablement et le respect du mécanisme
d’examen. Le gouvernement doit répondre aux
recommandations de la commission et justifier par
des motifs 1égitimes sa décision de les modifier ou
de ne pas les suivre.

Le gouvernement peut rejeter ou modifier les
recommandations de la commission, a condition
de fournir des motifs légitimes. Les motifs qui
respectent la norme de la rationalité sont ceux
qui sont complets et qui traitent les recomman-
dations de la commission de fagon concrete. Les
motifs sont légitimes s’ils sont conciliables avec la
common law et la Constitution. Le gouvernement
doit aborder de bonne foi les questions en jeu. De
simples déclarations rejetant ou désapprouvant les
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commission’s recommendations have been taken
into account and must be based on facts and sound
reasoning. They must state in what respect and to
what extent they depart from the recommenda-
tions, articulating the grounds for rejection or vari-
ation. The reasons should reveal a consideration of
the judicial office and an intention to deal with it
appropriately. They must preclude any suggestion of
attempting to manipulate the judiciary. The reasons
must reflect the underlying public interest in having
a commission process, being the depoliticization of
the remuneration process and the need to preserve
judicial independence.

The reasons must also rely upon a reasonable
factual foundation. If different weights are given
to relevant factors, this difference must be justified.
Comparisons with public servants or with the pri-
vate sector may be legitimate, but the use of a par-
ticular comparator must be explained. If a new fact
or circumstance arises after the release of the com-
mission’s report, the government may rely on that
fact or circumstance in its reasons for varying the
commission’s recommendations. It is also permis-
sible for the government to analyse the impact of
the recommendations and to verify the accuracy of
information in the commission’s report.

The government’s reasons for departing from
the commission’s recommendations, and the factual
foundations that underlie those reasons, must be
clearly and fully stated in the government’s response
to the recommendations. If it is called upon to jus-
tify its decision in a court of law, the government
may not advance reasons other than those mentioned
in its response, though it may provide more detailed
information with regard to the factual foundation it
has relied upon, as will be explained below.

(3) The Scope and Nature of Judicial Review

Once the commission has made its recommen-
dations and the government has responded, it is
hoped that, with the guidance of these reasons for

recommandations ne suffisent pas. Au contraire,
les motifs doivent révéler que les recommandations
ont été prises en compte et ils doivent étre fondés
sur des faits et un raisonnement solide. Ils doivent
indiquer a quels égards et dans quelle mesure le
gouvernement s’écarte des recommandations et
indiquer les raisons du rejet ou de la modification.
IIs doivent démontrer qu'on a procédé a un examen
des fonctions judiciaires et qu’on a I'intention de
prendre les mesures qui s’imposent. IIs ne doivent
pas donner a penser quon cherche a manipuler la
magistrature. Les motifs doivent refléter I'intérét
du public a ce qu’il y ait recours a une commis-
sion, mécanisme qui garantit la dépolitisation de
I’examen de la rémunération et permet de préser-
ver I'indépendance de la magistrature.

Les motifs doivent également reposer sur des
faits raisonnables. Si I'importance accordée aux fac-
teurs pertinents varie, cette variation doit étre justi-
fiée. Il est Iégitime de procéder a des comparaisons
avec les salaires offerts dans le secteur public ou
dans le secteur privé, mais il faut expliquer 'emploi
d’un facteur de comparaison donné. Si un fait ou
circonstance nouveau se produit apres la publication
du rapport de la commission, le gouvernement peut
I'invoquer dans ses motifs pour modifier les recom-
mandations de la commission. Il lui est également
loisible d’analyser I'incidence des recommandations
et de s’assurer de l'exactitude des renseignements
contenus dans le rapport de la commission.

Le gouvernement doit, dans sa réponse, énoncer
clairement et completement les motifs qui 'aménent
a s’écarter des recommandations de la commission
ainsi que le fondement factuel de ses motifs. S’il est
tenu d’expliquer sa décision devant une cour de jus-
tice, il ne peut invoquer d’autres motifs que ceux
mentionnés dans sa réponse, mais il lui est possi-
ble de fournir d’autres renseignements plus détaillés
sur le fondement factuel sur lequel il s’est appuyé,
comme nous allons I'expliquer plus loin.

(3) La portée et la nature du contrdle judiciaire

Une fois que la commission a formulé ses recom-
mandations et que le gouvernement y a répondu, il
est a espérer que, grace aux indications données
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judgment, the courts will rarely be involved. Judicial
review must nonetheless be envisaged.

The Reference states that the government’s
response is subject to a limited form of judicial
review by the superior courts. The government’s
decision to depart from the commission’s recom-
mendations must be justified according to a stand-
ard of rationality. The standard of judicial review is
described in the Reference as one of “simple ration-
ality” (paras. 183-84). The adjective “‘simple” merely
confirms that the standard is rationality alone.

The reviewing court is not asked to determine
the adequacy of judicial remuneration. Instead, it
must focus on the government’s response and on
whether the purpose of the commission process has
been achieved. This is a deferential review which
acknowledges both the government’s unique posi-
tion and accumulated expertise and its constitu-
tional responsibility for management of the prov-
ince’s financial affairs.

In the Reference, at para. 183, a two-stage
analysis for determining the rationality of the gov-
ernment’s response is set out. We are now adding
a third stage which requires the reviewing judge to
view the matter globally and consider whether the
overall purpose of the commission process has been
met. The analysis should be as follows:

(I) Has the government articulated a legitimate
reason for departing from the commission’s
recommendations?

(2) Do the government’s reasons rely upon a rea-
sonable factual foundation? and

(3) Viewed globally, has the commission process
been respected and have the purposes of the
commission — preserving judicial independ-
ence and depoliticizing the setting of judicial
remuneration — been achieved?

dans les présents motifs, les tribunaux seront rare-
ment appelés a intervenir. Il faut néanmoins envisa-
ger la possibilité d’'un contrdle judiciaire.

Le Renvoi précise que la réponse du gouverne-
ment est soumise a une forme limitée de contrdle
judiciaire par les cours supérieures. Si le gouverne-
ment décide de s’écarter des recommandations de
la commission, il doit justifier sa décision suivant la
norme de la rationalité. Selon le Renvoi, la norme de
controle judiciaire applicable est celle de la « simple
rationalité » (par. 183-184). L’adjectif « simple »
confirme simplement que la norme est celle de la
seule rationalité.

Le tribunal saisi du controle judiciaire n’a pas a
décider si la rémunération des juges est suffisante ou
adéquate. I1 doit plutdt se concentrer sur la réponse
du gouvernement et se demander si I'objectif du
recours a une commission est atteint. Il s’agit d’'un
controle fondé sur un principe de retenue judiciaire
qui reconnait a la fois la position unique et I'exper-
tise accumulée du gouvernement et sa responsabilité
constitutionnelle en matiere de gestion des finances
de la province.

Le Renvoi prévoit une analyse en deux étapes
pour la détermination de la rationalité de la réponse
du gouvernement (par. 183). Nous ajoutons mainte-
nant une troisieme étape, laquelle exige que le juge
saisi du controle judiciaire examine la question dans
son ensemble et détermine si l'objectif général du
recours a une commission a été réalisé. Les ques-
tions pertinentes a se poser au moment de I'analyse
sont les suivantes :

(I) Le gouvernement a-t-il justifié par un motif
légitime sa décision de s’écarter des recomman-
dations de la commission?

(2) Les motifs invoqués par le gouvernement ont-
ils un fondement factuel raisonnable?

(3) Dans I'ensemble, le mécanisme d’examen
par une commission a-t-il été respecté et les
objectifs du recours a une commission, a savoir
préserver I'indépendance de la magistrature et
dépolitiser la fixation de la rémunération des
juges, ont-ils été atteints?
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The first stage of the process described in the
Reference is a screening mechanism. It requires the
government to provide a “legitimate” reason for any
departure from the commission’s recommendation.
What constitutes a “legitimate” reason is discussed
above (paras. 23-27).

The second stage of the review consists of an
inquiry into the reasonableness and sufficiency
of the factual foundation relied upon by the gov-
ernment in rejecting or varying the commission’s
recommendations. The Reference states that this
inquiry is to be conducted in a manner similar to the
Court’s assessment of the “economic emergency” in
Reference re Anti-Inflation Act, [1976] 2 S.C.R. 373
(“Anti-Inflation Reference”).

Lamer C.J’s mention of the Anti-Inflation
Reference must be read in context. His statement
was not meant to incorporate the circumstances of
that case (i.e., an emergency) and, hence, does not
require that the legislature or the executive estab-
lish the existence of “exceptional circumstances” in
order to justify a departure from the recommenda-
tions. What Lamer C.J. intended was that a review-
ing court is to assess the factual foundation relied
upon by the government in a manner similar to how
this Court, in the Anti-Inflation Reference, assessed
whether there were ‘“exceptional circumstances”
that provided a rational basis for the government’s
legislation under the “peace, order and good govern-
ment” head of power.

In the Anti-Inflation Reference, the analysis
focussed on two factors: first, whether the govern-
ment had indicated that this was the factual basis
upon which it was enacting the legislation and,
second, whether on the face of the evidence before
the Court, it was rational for the government to rely
on such facts. The analysis required a deferential
standard; see p. 423, per Laskin C.J.:

In considering such material and assessing its weight,
the Court does not look at it in terms of whether it pro-
vides proof of the exceptional circumstances as a matter
of fact. The matter concerns social and economic policy
and hence governmental and legislative judgment. It may

La premiere étape décrite dans le Renvoi est celle
de I'examen préalable. Le gouvernement doit justi-
fier par un motif « 1égitime » sa décision de s’écar-
ter de toute recommandation de la commission.
Nous avons déja expliqué dans le présent jugement
ce qui constitue un motif « Iégitime » (par. 23-27).

La deuxieme étape du controle consiste a déter-
miner si le rejet ou la modification par le gouver-
nement des recommandations de la commission
reposent sur un fondement factuel raisonnable
et suffisant. La Cour déclare dans le Renvoi qu’il
s’agit de procéder comme elle I’a fait dans le Renvoi
relatif a la Loi anti-inflation, [1976] 2 R.C.S. 373
(« Renvoi anti-inflation »), ou elle s’est demandé s’il
existait une « crise financiere ».

Il faut interpréter dans son contexte la mention
par le juge en chef Lamer du Renvoi anti-inflation.
Sa déclaration ne signifie pas qu’il faille incorporer
les circonstances de cette affaire (c.-a-d. la crise) et
que I'assemblée 1égislative ou I'exécutif doive donc
établir l'existence de « circonstances exception-
nelles » pour justifier sa décision de ne pas suivre
les recommandations. Elle signifiait plutdét que le
tribunal saisi du contréle judiciaire doit évaluer le
fondement factuel des motifs du gouvernement de la
méme maniere que la Cour a procédé dans le Renvoi
anti-inflation pour déterminer s’il existait des « cir-
constances exceptionnelles » pouvant servir de fon-
dement rationnel a 'adoption de la loi en cause en
vertu du pouvoir de légiférer pour assurer « la paix,
Pordre et le bon gouvernement ».

Dans le Renvoi anti-inflation, 'analyse a porté
principalement sur deux éléments : il s’agissait, pre-
micrement, de savoir si le gouvernement avait indi-
qué que c’était le fondement factuel de I’'adoption de
la loi et, deuxiemement, si, compte tenu de la preuve
présentée, il était rationnel pour le gouvernement de
s’appuyer sur de tels faits. Lanalyse exigeait 1’ap-
plication d’'une norme fondée sur la retenue (voir le
juge en chef Laskin, p. 423) :

En examinant ces éléments de preuve et en appréciant
leur poids, la Cour ne se demande pas s’ils démontrent
I’existence des circonstances exceptionnelles comme on
prouve un fait dans une cause ordinaire. Elle est appe-
1ée a [se] prononcer sur une question de politique sociale
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be that the existence of exceptional circumstances is so
notorious as to enable the Court, of its own motion, to
take judicial notice of them without reliance on extrin-
sic material to inform it. Where this is not so evident,
the extrinsic material need go only so far as to persuade
the Court that there is a rational basis for the legislation
which it is attributing to the head of power invoked in
this case in support of its validity.

In analysing these two factors as part of the second
stage of the judicial review process, the reviewing
court must determine whether the government has
explained the factual foundation of its reasons in its
response. Absent new facts or circumstances, as a
general rule, it is too late to remedy that foundation
in the government’s response before the reviewing
court. Nevertheless, the government may be permit-
ted to expand on the factual foundation contained
in its response by providing details, in the form of
affidavits, relating to economic and actuarial data
and calculations. Furthermore, affidavits contain-
ing evidence of good faith and commitment to the
process, such as information relating to the govern-
ment’s study of the impact of the commission’s rec-
ommendations, may also be admissible.

The reviewing court should also, following the
Anti-Inflation Reference, determine whether it is
rational for the government to rely on the stated
facts or circumstances to justify its response. This
is done by looking at the soundness of the facts in
relation to the position the government has adopted
in its response.

At the third stage, the court must consider the
response from a global perspective. Beyond the spe-
cific issues, it must weigh the whole of the process
and the response in order to determine whether they
demonstrate that the government has engaged in a
meaningful way with the process of the commis-
sion and has given a rational answer to its recom-
mendations. Although it may find fault with certain
aspects of the process followed by the government
or with some particular responses or lack of answer,
the court must weigh and assess the government’s
participation in the process and its response in
order to determine whether the response, viewed in
its entirety, is impermissibly flawed even after the

et économique, c’est-a-dire sur le jugement exercé par
le gouvernement et le Parlement. I1 est possible que les
circonstances exceptionnelles soient d’une telle notoriété
que la Cour puisse en prendre connaissance d’office sans
recourir a des éléments de preuve extrinseque. Lorsque
la situation n’est pas aussi claire, les éléments de preuve
extrinseéque ne sont requis que pour convaincre la Cour
que la loi contestée a un fondement rationnel dans le pou-
voir législatif invoqué a I'appui de sa validité.

Dans son analyse de ces deux éléments dans le
cadre de la deuxiéme étape du contrdle judiciaire,
le tribunal doit déterminer si le gouvernement a
expliqué dans sa réponse le fondement factuel de
ses motifs. En I'absence de nouveaux faits ou cir-
constances, il est généralement trop tard pour le
gouvernement, une fois devant le tribunal saisi du
contrdle judiciaire, de remédier aux lacunes du fon-
dement factuel. Cependant, il peut étre autorisé a le
développer en fournissant, sous forme d’affidavits,
des détails sur des données et calculs économiques
et actuariels. Sont également admissibles les affi-
davits contenant des preuves de la bonne foi et de
I’engagement a I’égard du mécanisme, par exemple,
des renseignements sur I’étude gouvernementale de
I'impact des recommandations de la commission.

Le tribunal saisi du controle judiciaire doit égale-
ment, appliquant le Renvoi anti-inflation, détermi-
ner s’il est rationnel pour le gouvernement de s’ap-
puyer sur les faits ou circonstances exposés pour
justifier sa réponse. Pour ce faire, il doit examiner
la validité des faits par rapport a la position que le
gouvernement a adoptée dans sa réponse.

A la troisiéme étape du contrdle, le tribunal doit
examiner la réponse de fagon globale. Outre les
questions particulieres, il doit évaluer le mécanisme
et la réponse dans leur ensemble pour déterminer
s’ils démontrent que le gouvernement s’est engagé
concretement dans le recours a une commission et
a opposé€ une réponse rationnelle aux recomman-
dations de la commission. Méme s’il peut trouver
matiére a critiquer certains aspects du mécanisme
adopté par le gouvernement, certaines réponses
particuliéres ou I’absence de réponse, le tribunal
doit soupeser et apprécier la participation du gou-
vernement ainsi que sa réponse pour déterminer
si, dans son ensemble, la réponse comporte des



[2005] 2 R.C.S.

ASSOC. DES JUGES DE LA COUR PROV. DU N.-B. ¢. N.-B.

La Cour 311

proper degree of deference is shown to the govern-
ment’s opinion on the issues. The focus shifts to the
totality of the process and of the response.

It is obvious that, on the basis of the test elabo-
rated above, a bald expression of disagreement with
a recommendation of the commission, or a mere
assertion that judges’ current salaries are “adequate”,
would be insufficient. It is impossible to draft a com-
plete code for governments, and reliance has to be
placed on their good faith. However, a careful appli-
cation of the rationality standard dispenses with
many of the rules that have dominated the discourse
about the standard since the Reference. The test also
dispenses with the “rules” against other methods for
rejecting a commission’s recommendations, such
as prohibiting the reweighing of factors previously
considered by the commission. The response can
reweigh factors the commission has already con-
sidered as long as legitimate reasons are given for
doing so. The focus is on whether the government
has responded to the commission’s recommenda-
tions with legitimate reasons that have a reasonable
factual foundation.

In a judicial review context, the court must bear
in mind that the commission process is flexible and
that, while the commission’s recommendations can
be rejected only for legitimate reasons, deference
must be shown to the government’s response since
the recommendations are not binding. If, in the end,
the reviewing court concludes that the response does
not meet the standard, a violation of the principles of
judicial independence will have been made out.

In the Reference, Lamer C.J. briefly commented
in passing on the justification under s. 1 of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms (paras.
277-85). Since the parties have not raised this issue
in the case at bar, consideration of it, if it is indeed
applicable, should await the proper case. We will
now consider the remedies that are available in cases
in which the constitutional standard is not met.

lacunes inacceptables, méme compte tenu du degré
de retenue qui s’impose a I’égard de l'avis du gou-
vernement sur ces questions. L'analyse porte sur
I’ensemble du mécanisme et de la réponse.

Il est évident que, d’apres le critere formulé ci-
dessus, il ne suffit pas de désapprouver une recom-
mandation de la commission ou de déclarer « suf-
fisants » les traitements en vigueur pour les juges.
Il est impossible de rédiger un code complet a I'in-
tention des gouvernements; il faut donc s’en remet-
tre a leur bonne foi. Cependant, une application
consciencieuse de la norme de la rationalité rend
superflues bon nombre des regles qui ont dominé
les débats sur la norme depuis le Renvoi. Le critere
permet également d’écarter les « regles » interdisant
le recours a d’autres méthodes, dont I'interdiction de
réévaluer les facteurs déja pris en considération par
la commission, pour rejeter les recommandations
de la commission. Il est possible dans la réponse de
réévaluer des facteurs déja pris en compte a condi-
tion de fournir des motifs légitimes. Il s’agit essen-
tiellement de savoir si le gouvernement a, dans sa
réponse aux recommandations de la commission,
fourni des motifs 1égitimes reposant sur un fonde-
ment factuel raisonnable.

Dans le contexte du controle judiciaire, le tri-
bunal doit se rappeler que le mécanisme d’exa-
men par une commission est souple et que, méme
si seuls des motifs 1égitimes permettent de rejeter
les recommandations des commissions, il y a lieu
de faire preuve de retenue a I’égard de la réponse
puisque les recommandations n’ont pas un caractere
obligatoire. Si, en fin de compte, le tribunal saisi du
controle judiciaire conclut que la réponse ne satis-
fait pas a la norme, il faudra constater la violation
des principes de I'indépendance de la magistrature.

Dans le Renvoi, le juge en chef Lamer a com-
menté brievement en passant la justification en
vertu de l'article premier de la Charte canadienne
des droits et libertés (par. 277-285). Comme les par-
ties n'ont pas soulevé cette question en I'espece, a
supposer méme qu’elle soit pertinente, elle ne peut
étre examinée que dans le cadre d’une affaire ulté-
rieure. Nous allons maintenant examiner les répara-
tions possibles pour les cas qui ne satisfont pas a la
norme constitutionnelle.
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(4) Remedies

The limited nature of judicial review dictates
the choice of remedies. The remedies must be
consistent with the role of the reviewing court and
the purpose of the commission process. The court
must not encroach upon the commission’s role of
reviewing the facts and making recommendations.
Nor may it encroach upon the provincial legisla-
ture’s exclusive jurisdiction to allocate funds from
the public purse and set judicial salaries unless
that jurisdiction is delegated to the commission.

A court should not intervene every time a par-
ticular reason is questionable, especially when
others are rational and correct. To do so would
invite litigation, conflict and delay. This is anti-
thetical to the object of the commission process.
If, viewed globally, it appears that the commis-
sion process has been effective and that the setting
of judicial remuneration has been “depoliticized”,
then the government’s choice should stand.

In light of these principles, if the commission
process has not been effective, and the setting
of judicial remuneration has not been “depoliti-
cized”, then the appropriate remedy will gener-
ally be to return the matter to the government for
reconsideration. If problems can be traced to the
commission, the matter can be referred back to it.
Should the commission no longer be active, the
government would be obliged to appoint a new
one to resolve the problems. Courts should avoid
issuing specific orders to make the recommen-
dations binding unless the governing statutory
scheme gives them that option. This reflects the
conclusion in Mackin v. New Brunswick (Minister
of Finance), [2002] 1 S.C.R. 405, 2002 SCC 13,
that it is “not appropriate for this Court to dic-
tate the approach that should be taken in order to
rectify the situation. Since there is more than one
way to do so, it is the government’s task to deter-
mine which approach it prefers” (para. 77).

(4) Les réparations

Les limites du contrdle judiciaire dictent le
choix des réparations. Celles-ci doivent rester
conciliables avec le rdle du tribunal saisi du
contrdle judiciaire et avec I'objectif du recours
a une commission. Le tribunal ne devrait pas
empiéter sur le role de la commission, qui consiste
a examiner les faits et a formuler des recomman-
dations. Il ne devrait pas non plus empiéter sur
la compétence exclusive des assemblées 1égislati-
ves provinciales en matiere d’allocation des fonds
publics et de fixation des traitements des juges,
sauf délégation de pouvoirs a la commission.

Un tribunal ne devrait pas intervenir chaque
fois qu'un motif particulier est discutable, sur-
tout si les autres motifs sont rationnels et cor-
rects. Une telle facon de procéder entrainerait
des litiges, des conflits et des retards. C’est I’an-
tithese de 1'objectif du recours a une commis-
sion. S’il ressort, dans I’ensemble, que le recours
a une commission s’est révélé efficace et qu’on a
« dépolitisé » la fixation de la rémunération des
juges, le choix du gouvernement devrait alors étre
confirmé.

Selon ces principes, si le recours a une com-
mission ne s’est pas révélé efficace et qu’on n’a pas
« dépolitisé » la fixation de la rémunération des
juges, la réparation appropriée consistera généra-
lement a renvoyer I’affaire au gouvernement pour
réexamen. Il pourra toutefois étre renvoyé a la
commission si les difficultés rencontrées lui sont
attribuables. Si la commission n’existe plus, le
gouvernement aura l’obligation d’en constituer une
nouvelle pour régler les problemes. Les tribunaux
devraient s’abstenir de rendre des ordonnances
donnant force obligatoire aux recommandations,
a moins d’y étre autorisés par le régime législa-
tif applicable. Tous ces commentaires reflétent la
conclusion dans Mackin c¢. Nouveau-Brunswick
(Ministre des Finances), [2002] 1 R.C.S. 405,
2002 CSC 13, selon laquelle « la Cour ne devrait
pas dicter la marche a suivre pour remédier a la
situation. En effet, comme il y a plus d’'une fagon
d’y parvenir, il appartient au gouvernement de
déterminer celle qui lui convient » (par. 77).



[2005] 2 R.C.S.

ASSOC. DES JUGES DE LA COUR PROV. DU N.-B. ¢. N.-B.

La Cour 313

ITI. Application of the Principles to the Cases

Provincial Court judges in New Brunswick,
Ontario and Quebec, justices of the peace in
Alberta and municipal court judges in Quebec
have sought judicial review of their provincial gov-
ernments’ decisions to reject certain compensation
commission recommendations relating to their sal-
aries and benefits. We will apply the principles set
out above to the facts of each of these cases.

A. New Brunswick

Before the Reference, the Government of New
Brunswick negotiated directly with Provincial
Court judges. Although these negotiations led to
salary changes in some years, the judges’ salary
was usually treated on the same basis as the salaries
of non-bargaining civil service employees, notably
those of senior civil servants. After the Reference,
the New Brunswick legislature amended the prov-
ince’s Provincial Court Act, R.S.N.B. 1973, c.
P-21, in order to establish the process recom-
mended by our Court (s. 22.03(1)). The new legis-
lation sets out the factors to be considered by the
Commission in making its recommendations:

22.03(6) In making its report and recommendations, the
Commission shall consider the following factors:

(@) the adequacy of judges’ remuneration having
regard to the cost of living or changes in real per
capita income,

(a.1) the remuneration of other members of the judici-
ary in Canada as well as the factors which may justify
the existence of differences between the remuneration
of judges and that of other members of the judiciary in
Canada,

(b) economic fairness, including the remuneration
of other persons paid out of the Consolidated Fund,

(¢) the economic conditions of the Province, and

(d) any other factors the Commission considers rel-
evant to its review.

ITI. Application des principes en I’espéce

Des juges provinciaux du Nouveau-Brunswick,
de I'Ontario et du Québec, des juges de paix
de I’Alberta ainsi que des juges municipaux du
Québec ont demandé le contrdle judiciaire de la
décision de leur gouvernement provincial de reje-
ter certaines recommandations des commissions
de rémunération concernant leurs traitements et
avantages. Nous appliquerons les principes énon-
cés précédemment aux faits de chacune de ces
affaires.

A. Nouveau-Brunswick

Avant le Renvoi, le gouvernement du Nouveau-
Brunswick négociait directement avec les juges
de la Cour provinciale. Méme si, a I'occasion, les
négociations aboutissaient a une modification des
salaires, la plupart du temps, les salaires des juges
étaient traités de la méme manicere que ceux des
employés non syndiqués de la fonction publique,
en particulier ceux des hauts fonctionnaires. Apres
le Renvoi, la 1égislature du Nouveau-Brunswick a
modifié la Loi sur la Cour provinciale, L.R.N.-B.
1973, ch. P-21, afin d’établir la procédure recom-
mandée par la Cour (par. 22.03(1)). La nouvelle loi
énonce les facteurs dont la Commission doit tenir
compte dans ses recommandations :

22.03(6) Lorsqu’elle fait son rapport et ses recomman-
dations, la Commission doit prendre en considération les
facteurs suivants :

a) la suffisance de la rémunération des juges rela-
tivement au colit de la vie ou aux changements du
revenu réel par téte,

a.l) la rémunération versée aux autres membres de
la magistrature du Canada ainsi que les facteurs qui
peuvent justifier les différences qui existent entre la
rémunération des juges et celle des autres membres de
la magistrature du Canada,

b) Téquité économique, y compris la rémunération
versée a d’autres personnes prélevée sur le Fonds
consolidé,

¢) lasituation économique de la province, et

d) tous autres facteurs que la Commission considere
pertinents a sa révision.
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These factors now provide the basis for the assess-
ment that is to be conducted by New Brunswick’s
judicial remuneration commissions.

When the first commission was appointed in
1998, the salary of New Brunswick’s Provincial
Court judges was $100,000. In its representations to
the 1998 Commission, the Provincial Court Judges’
Association of New Brunswick (“Association”)
submitted that an increase was justified in view of
its members’ increased workload resulting from a
number of legislative changes. It maintained that
their work was as important as the work of judges
of the Court of Queen’s Bench and consequently
asked that they receive the same remuneration. The
1998 Commission recommended salary increases
to $125,000 as of April 1, 1998 and to approxi-
mately $142,000 in 2000. It relied on two princi-
pal factors: “both the nature of the work and the
workload of Provincial Court judges have changed
dramatically” and “the current salary and benefits
paid to a Provincial Court judge in New Brunswick
is insufficient to attract the number and quality of
candidates which is appropriate for the Court”.
The Commission mentioned the salary of federally
appointed judges, but only for purposes of compari-
son with the salary of Provincial Court judges.

In its response to the 1998 Commission’s
report, the Government accepted only the $25,000
increase. However, the salary was further increased
to the recommended level on October 27, 2000, just
a few months before the appointment of the 2001
Commission.

By an Order in Council published on February
14, 2001, the Government appointed the members of
a commission whose term would end on December
31, 2003. The Association renewed the argument
based on a comparison with other provincial court
judges and a link with federally appointed judges.
It again relied on the increase in the number, length
and complexity of the cases its members decide.
The Government took the position that the remu-
neration of Provincial Court judges was fair and

Ces facteurs servent désormais de base a I’évalua-
tion que doivent effectuer les commissions sur la
rémunération des juges au Nouveau-Brunswick.

Lorsque la premiere commission a été établie
en 1998, le salaire des juges de nomination provin-
ciale au Nouveau-Brunswick s’élevait a 100 000 $.
Devant la Commission de 1998, I’Association des
juges de la Cour provinciale du Nouveau-Brunswick
(« Association ») a fait valoir qu'une hausse était
justifiée vu I'augmentation de la charge de travail
de ses membres par suite d’'un certain nombre de
modifications en maticre législative. Elle a soutenu
que leur travail était aussi important que celui des
juges de la Cour du Banc de la Reine et elle a donc
demandé qu’ils recoivent la méme rémunération. La
Commission de 1998 a recommandé de porter le
traitement des juges a 125000 $ au 1°" avril 1998
et a environ 142 000 $ en 2000. Elle s’est appuyée
principalement sur deux facteurs : « tant la nature
du travail que la charge de travail des juges de la
Cour provinciale ont connu une évolution specta-
culaire » et « le salaire et les prestations actuelle-
ment consentis a un juge de la Cour provinciale au
Nouveau-Brunswick sont insuffisants pour attirer
[des candidats assez nombreux possédant les qua-
lités requises] pour les besoins de la Cour ». La
Commission a mentionné le traitement des juges de
nomination fédérale, mais uniquement pour compa-
raison avec celui des juges de la Cour provinciale.

Dans sa réponse au rapport de la Commission de
1998, le Gouvernement n’a accepté que la hausse
de 25000 $. Toutefois, le 27 octobre 2000, quel-
ques mois seulement avant ’établissement de la
Commission de 2001, le traitement a été porté au
niveau recommandé.

Par un décret publié le 14 février 2001, le
Gouvernement a nommé les membres d’une com-
mission dont le mandat devait prendre fin le 31
décembre 2003. L’Association a réitéré son argu-
ment fondé sur la comparaison avec les juges des
autres cours provinciales et a établi un lien avec
les juges de nomination fédérale. Elle a encore
une fois insisté sur l'augmentation du nombre
des causes dont les juges sont saisis, sur leur
durée et sur leur complexité. Le Gouvernement a
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that it was sufficient to attract qualified candidates.
It asserted that since the last increase, there had
been no changes that would justify another increase
of the judges’ compensation. The Government pro-
vided the Commission with indexes, information
on economic factors in New Brunswick and salary
trends in the public sector, and comparisons with
other judges in Canada. It specifically rejected
parity with federally appointed judges.

In its report, the 2001 Commission mentioned
the judges’ increased workload. It noted that the
Government had not given any indication of being
in financial difficulty and highlighted increases
granted to public service employees in excess of
the wage restraint policy. It dealt expressly with the
parity argument. The following extract from the
report reflects the gist of the justification for the rec-
ommendation on salary:

Without wishing to debate the merits of the devel-
opment of the court system over the past 300 years, the
Commission feels that the wage difference between PCJ
and members of the Court of Queen’s Bench cannot be
ignored.

The only persons, in fact, whose job and method of
appointment are similar to the PCJ in New Brunswick
are judges of the Court of Queen’s Bench.

However, recognising this is different from insisting
either on parity with the salaries or in establishing some
lock-step arrangement which would keep PCJ remunera-
tion at a constant percentage, either above or below Court
of Queen’s Bench salaries.

In their submission, the Province notes that since the
PCJ received a 40% increase within the last six months
or so, there is no reason to consider a further increase.

prétendu que la rémunération des juges de la Cour
provinciale était juste et suffisante pour attirer des
candidats compétents. Il a affirmé que, depuis la
derniere hausse, il n’était survenu aucun chan-
gement pouvant justifier une autre augmenta-
tion de la rémunération des juges. Il a fourni a la
Commission des indices, des renseignements sur
les facteurs économiques au Nouveau-Brunswick,
les tendances salariales dans le secteur public
ainsi que des comparaisons avec d’autres juges au
Canada. Il a expressément rejeté la parité avec les
juges de nomination fédérale.

Dans son rapport, la Commission de 2001 men-
tionne la charge de travail croissante des juges. Elle
y souligne que le Gouvernement n’a tenu aucun
propos indiquant qu’il connaissait des difficultés
financieres et elle fait remarquer que les hausses
accordées aux fonctionnaires étaient supérieures a
ce qui était prévu dans la politique de restrictions
salariales. Elle aborde expressément la question de
la parité. L’extrait suivant du rapport comporte I’es-
sentiel des arguments invoqués pour justifier les
recommandations salariales :

Sans vouloir débattre le bien-fondé du développement
du systéme judiciaire au cours des 300 derniéres années,
la Commission estime qu’on ne peut ignorer la différence
salariale entre les juges de la Cour provinciale et les juges
de la Cour du Banc de la Reine.

En fait, les juges de la Cour du Banc de la Reine sont
les seules personnes dont le travail et le mode de nomi-
nation sont semblables a ceux des juges de la Cour pro-
vinciale au Nouveau-Brunswick.

Toutefois, c’est une chose que de reconnaitre cette
réalité, mais c’en est une autre d’insister sur la parité
salariale entre les juges de la Cour provinciale et ceux de
la Cour du Banc de la Reine ou sur un systeme de pour-
centage fixe qui maintiendrait la rémunération des juges
de la Cour provinciale a un pourcentage constant, soit
au-dessus, soit au-dessous de la rémunération des juges
de la Cour du Banc de la Reine.

Dans sa soumission, la province fait remarquer qu’il
n’était pas nécessaire d’envisager une autre augmentation
salariale pour les juges de la Cour provinciale puisqu’ils
avaient recu une augmentation salariale de 40 % au cours
des six derniers mois environ.
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The effect that this would be to freeze the salaries of
PC]J for three years, except, presumably, for a cost-of-
living adjustment which all employees get.

The reason that this large increase occurred when
it did, was that the Province did not pay what the last
Commission recommended.

It is the view of this Commission that the suggestion
made by the Province that nothing be paid for a further
three years would be in violation of the Supreme Court
ruling.

According to figures contained in the submission
of the Province to this Commission, New Brunswick
reported personal income per capita in 1999 equal to
85% of the Canadian average.

Considering these factors and the prospect of sala-
ries of Judges of the Queen’s Bench rising to just over
$200,000, and continuing to rise by about $2,000, it is
proposed that PCJ receive 8% in the first year and a fur-
ther 5% in the succeeding two years to keep them in rea-
sonable relationship to judges of the Court of Queen’s
Bench.

This would result in an annual salary as follows,
beginning January 1, 2001 and effective on the same date
in the succeeding two years:

2001 — $154,018
2002 — $161,709
2003 — $169,805

In addition, the Commission recommends that the
Province apply to these annual salary amounts, the New
Brunswick Industrial Aggregate Index. . . .

In this third year, the annual salaries of PCJ would be
approximately $30,000 less than the salaries of judges of
the Court of Queen’s Bench, and marginally lower than
the percentage that New Brunswick’s personal income
per capita was in 1999 of the national average.

Il en résulterait un blocage du traitement des juges de
la Cour provinciale pendant trois ans, a I'exception peut-
étre du rajustement au titre du cofit de la vie que tous les
employés recoivent.

La raison pour laquelle cette augmentation considé-
rable a été accordée a ce moment-la est parce que la pro-
vince n’avait pas payé ce qui avait été recommandé par
I’ancienne Commission.

La Commission est d’avis que la proposition de la
province selon laquelle le statu quo salarial devrait étre
observé pour une autre période de trois ans constituerait
une violation de la décision de la Cour supréme.

Selon les chiffres figurant dans la soumission de
la province, le revenu personnel par téte au Nouveau-
Brunswick pour I'année 1999 était de 85 % de la moyenne
canadienne.

Compte tenu de ces facteurs et de la perspective que
le traitement des juges de la Cour du Banc de la Reine
augmentera un peu au-dela de 200 000 $ et qu’il conti-
nuera d’augmenter d’environ 2 000 $, la Commission
propose que les juges de la Cour provinciale regoivent
une augmentation de 8 % au cours de la premiére année
et une augmentation additionnelle de 5 % pour les deux
années suivantes de fagon que soit maintenu un rapport
acceptable entre la rémunération des juges de la Cour
provinciale avec celle des juges de la Cour du Banc de la
Reine.

Il en résulterait un traitement annuel comme suit, a
compter du 1°' janvier 2001 et a la méme date au cours
des deux années suivantes :

2001 — 154 018 $
2002 - 161 709 $
2003 — 169 805 $

En outre, la Commission recommande que la pro-
vince applique a ces montants 'indice de la rémunération
pour I'ensemble des activités économiques du Nouveau-
Brunswick . . .

Au cours de la troisieme année, le traitement annuel
des juges de la Cour provinciale serait d’environ 30 000 $
de moins que le traitement des juges de la Cour du Banc
de la Reine, et légerement inférieur au pourcentage que
représentait le revenu personnel par téte du Nouveau-
Brunswick par rapport a la moyenne nationale de
1999.
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The Commission also made a number of rec-
ommendations with respect to pensions, vacations,
health care and life insurance.

The Government rejected all the Commission’s
recommendations withregard toremunerationexcept
for the increase based on the province’s Industrial
Aggregate Index. The Government’s response took
the form of recitals, which are reproduced in the
appendix and will be dealt with at greater length
below. These 29 recitals can be condensed into
three main reasons: in the Government’s view, (1)
the Commission misunderstood its mandate, (2) it
is inappropriate to link the Provincial Court judges’
salary to that of federally appointed judges, and (3)
the judges’ existing salary is adequate.

(I) Judicial History

The reviewing judge found the Government’s
reasons for rejecting the Commission’s salary rec-
ommendations to be rational, but held that its rea-
sons for rejecting the recommendations relating to
pensions and benefits were not ((2002), 249 N.B.R.
(2d) 275). The recommendations relating to vaca-
tions, pensions and health benefits were declared to
be binding upon the Government.

The reviewing judge stressed that the review
process should focus on the reasons set out in the
Government’s response rather than on the adequacy
of the Commission’s recommendations: “I note par-
enthetically that this court is not called upon to
determine whether or not the recommendations of
the 2001 Commission are adequate, insufficient or
over generous. Rather, the role of this court is simply
to determine if the government has justified its deci-
sion according to the criterion which was set by the
Supreme Court of Canada in the P.E.I. Reference”
(para. 20). He considered that the question he had
to answer was whether judicial independence had
been preserved despite the Government’s rejection
of the recommended raise: . . . would a reasonable
person, appearing before the Provincial Court, fear
that he or she is not being heard by an independent

La Commission a aussi formulé plusieurs recom-
mandations au sujet de la pension, des vacances, des
soins de santé et de I’assurance-vie.

Le Gouvernement a rejeté toutes les recomman-
dations salariales de la Commission, a 1’'exception
de la hausse fondée sur I'indice de la rémunération
pour I’ensemble des activités économiques de la pro-
vince. Il a formulé sa réponse sous forme d’attendus,
qui sont reproduits en annexe et seront examinés
plus en détail plus loin. On peut toutefois regrou-
per ces 29 attendus sous trois motifs principaux : de
I'avis du Gouvernement, (1) la Commission a mal
compris son mandat, (2) il n’était pas fondé d’établir
un lien entre le traitement des juges de la Cour pro-
vinciale et celui des juges de nomination fédérale et
(3) le traitement en vigueur pour les juges est adé-
quat.

(1) Historique des procédures judiciaires

Le juge saisi du controle judiciaire a conclu
que les motifs invoqués par le Gouvernement
pour rejeter les recommandations salariales de la
Commission étaient rationnels, mais que ce n’était
pas le cas des motifs fournis relativement a la pen-
sion et aux autres avantages ((2002), 249 R.N.-B.
(2% 275). 11 a déclaré que les recommandations se
rapportant aux vacances, a la pension et au régime
d’assurance-maladie liaient le Gouvernement.

Le juge a souligné que le processus de contrdle
devrait étre axé sur les motifs figurant dans la
réponse du Gouvernement plutdt que sur le bien-
fondé des recommandations de la Commission : « Je
souligne en passant que notre Cour n’a pas a déter-
miner si les recommandations de la Commission
de 2001 sont ou non appropriées, insuffisantes ou
excessivement généreuses. Notre Cour a plutot
pour role de déterminer si le gouvernement a justi-
fié sa décision conformément au critere que la Cour
supréme du Canada a énoncé dans le Renvoi relatif
aux juges de la Cour provinciale (I.-P.-E.) » (par.
20). Le juge a toutefois considéré qu’il devait déter-
miner si 'indépendance de la magistrature avait été
préservée malgré le rejet par le Gouvernement de
la hausse recommandée : « ... est-ce qu'une per-
sonne raisonnable qui comparaitrait devant la Cour
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tribunal because the government of this Province
declined to raise the presiding judge’s salary from
$141,206 to $169,805 by this time next year? I would
have to answer ‘no’ to the question” (para. 52).

In considering whether judicial independence had
been preserved, the judge looked at the proposed
increases through the lens of the reasonable person
standard. This led him to focus on a quantitative
evaluation to determine whether judicial independ-
ence was threatened. The Provincial Court judges
appealed to the Court of Appeal. The Government
did not appeal the order relating to pensions and
benefits.

The Court of Appeal stated that the Commission’s
mandate was to insulate the process from political
interference and to depoliticize the determination of
changes to remuneration ((2003), 260 N.B.R. (2d)
201, 2003 NBCA 54, at para. 60). It stressed that
the Commission’s responsibility was to make rec-
ommendations as to the appropriate compensation
for judges based on the relevant factors (para. 69).
The court distanced itself from a standard of def-
erence to the Commission. It instead referred to a
need to defer to the Government’s response: “In
conclusion, the simple rationality test requires def-
erence to the government’s factual justification for
its rejection decision” (para. 113). The court criti-
cized the Government for relying in its response on
economic constraints that had not been raised in its
submissions to the Commission. It also faulted the
Government for insisting that the salary was ade-
quate but said that this failing could be explained by
a weakness in the Commission’s report:

The Government insists that the present salary level
is adequate in the sense that there has been no mate-
rial change in circumstances since implementation
of the 40% salary increase recommended by the 1998
Commission: see Recital 1. In my view, this bald asser-
tion fails the simple rationality test. For example, the
Government does not deal with the fact that the salaries
of other provincial and federal judges have risen since

provinciale craindrait de ne pas étre entendue par
un tribunal indépendant parce que le gouvernement
de notre Province a refusé de hausser le traitement
du juge qui préside I'instance et de le faire passer de
141206 $ a 169 805 $ a la méme époque I’an pro-
chain? Je dois répondre “non” a cette question »
(par. 52).

Analysant si I'indépendance de la magistrature
avait été préservée, le juge a examiné les augmenta-
tions proposées selon la norme de la personne rai-
sonnable. C’est ce qui I’a amené a axer son analyse
sur une évaluation quantitative pour déterminer si
I'indépendance de la magistrature était menacée.
Les juges de la Cour provinciale se sont pourvus
en Cour d’appel. Le Gouvernement n’a pas interjeté
appel de 'ordonnance en ce qui a trait aux pensions
et aux autres avantages.

La Cour d’appel a déclaré que le mandat de la
Commission consistait a mettre les tribunaux a I’abri
de I'ingérence politique et a dépolitiser le processus
de modification des traitements des juges ((2003),
260 R.N.-B. (2°) 201, 2003 NBCA 54, par. 60). Elle
a souligné que la Commission avait pour responsa-
bilité de recommander la rémunération appropriée
pour les juges en tenant compte des facteurs perti-
nents (par. 69). La cour s’est distancée d’'une norme
de retenue a I’égard de la Commission. Elle a plutot
parlé de la nécessité de faire preuve de retenue a
I’égard de la réponse du Gouvernement : « Pour
conclure, le critére de la simple rationalité exige la
retenue face au fondement factuel de la décision de
rejet prise par le gouvernement » (par. 113). Elle a
reproché au Gouvernement de s’étre appuyé dans sa
réponse sur des contraintes d’ordre économique qui
n’avaient pas été débattues devant la Commission.
Elle a aussi blamé le Gouvernement d’avoir soutenu
que le traitement est adéquat, mais elle a attribué cette
erreur a une lacune du rapport de la Commission :

Le gouvernement soutient que le niveau de traite-
ment actuel est suffisant au sens ou il n’y a pas eu de
changement de situation important depuis la mise en
vigueur de la hausse de traitement de 40 % recomman-
dée par la Commission de 1998; voir le 1°" attendu. A
mon avis, cette vague assertion ne satisfait pas au critere
de la simple rationalité. Par exemple, le gouvernement
passe sous silence le fait que les traitements des juges
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implementation of the 1998 Commission’s salary rec-
ommendation. That being said, I must confess that the
manner in which the Commission disposed of this argu-
ment is flawed. [para. 138]

The Court of Appeal then identified major prob-
lems in the Commission’s report, and in particu-
lar its conclusion that to deny an increase would
be in violation of the Reference. The court stressed
that the Government could have identified the
Commission’s errors in law in its response (para.
141). It noted that such errors might have been
avoided had the Commission been provided with
independent legal counsel to assist the lay tribu-
nal in its deliberations. The Court of Appeal also
addressed the Government’s contention that the
recommended salary increase is excessive, partic-
ularly when compared with the increases received
by civil servants. It concluded that the compari-
son was inappropriate and that the response, in
this regard, failed to meet the standard of rational-
ity. It then reviewed the argument based on parity
with federally appointed judges and found that the
Government was right to reject the link between
the salary of federally appointed judges and that
of Provincial Court judges. At this point, the court
conducted its own analysis to determine whether the
salary was sufficient to attract qualified candidates.
It concluded that the Government’s position met the
rationality standard and that it could be reasserted
in the response because the Commission had not
dealt with it properly.

Having concluded that two cogent reasons
had been advanced for refusing to implement the
Commission’s report, namely the rejection of parity
and the ability to attract qualified candidates, the
Court of Appeal found that the reasons met the
rationality standard and dismissed the appeal. The
Association appealed to this Court.

For the reasons that follow, the appeal should
be dismissed. The justifications for rejecting the
2001 Commission’s recommendations given by the
Government in its response to the Commission’s

d’autres provinces et ceux des juges fédéraux ont aug-
menté depuis 'application de la recommandation de la
Commission de 1998 en matiére de traitement. Cela dit,
je dois admettre que la réponse de la Commission a cet
argument est insuffisante. [par. 138]

La Cour d’appel a ensuite signalé des problemes
majeurs dans le rapport de la Commission, en par-
ticulier lorsque cette dernicre conclut que le refus
d’accorder une hausse irait a 'encontre du Renvoi.
La cour a fait remarquer que le Gouvernement
aurait pu, dans sa réponse, invoquer comme motifs
les erreurs de droit commises par la Commission
(par. 141). Elle a souligné que ces erreurs auraient
pu étre évitées si la Commission, qui n’est pas formé
de juristes, avait pu bénéficier des services d’un
conseiller juridique indépendant chargé de l'aider
dans ses délibérations. La Cour d’appel a aussi exa-
miné la prétention du Gouvernement que le redres-
sement salarial recommandé est excessif, en parti-
culier si on le compare avec les hausses accordées
aux fonctionnaires. Elle a conclu que cette compa-
raison n’était pas appropriée et que la réponse, a cet
égard, ne satisfaisait pas a la norme de la rationa-
lité. Elle a ensuite examiné I'argument fondé sur la
parité avec les juges de nomination fédérale et elle
a jugé que le Gouvernement avait eu raison de nier
I'existence d’un lien entre les traitements des juges
de nomination fédérale et ceux des juges de la Cour
provinciale. La cour a alors analysé si les traitements
étaient suffisants pour attirer des candidats compé-
tents. Elle a conclu que la position du Gouvernement
était rationnelle et qu’elle pouvait étre réitérée dans
la réponse parce que la Commission ne l’avait pas
convenablement analysée.

Ayant conclu que le Gouvernement avait avancé
deux raisons convaincantes pour refuser d’appliquer
le rapport de la Commission, a savoir le rejet de la
parité et la capacité d’attirer des candidats compé-
tents, la Cour d’appel a jugé que les motifs invo-
qués satisfaisaient a la norme de la rationalité et a
rejeté I'appel. L’Association se pourvoit maintenant
devant la Cour.

Pour les motifs qui suivent, le pourvoi doit étre
rejeté. Dans sa réponse au rapport de la Commission
de 2001, le Gouvernement a justifié sa décision de
rejeter les recommandations de la Commission par
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report meet the rationality standard. To explain
this conclusion, the Government’s response will
be reviewed in light of the principles set out above.
The questions are: first, whether the response con-
tains legitimate reasons based on the public interest;
second, whether it is based on a sufficient factual
foundation; and finally, whether the Government’s
reasons, viewed globally, show that the purposes of
the commission process have been achieved. But
before turning to the analysis of the Government’s
response, a preliminary issue must be addressed —
namely the admissibility of affidavits submitted by
the Government at the trial level in support of its
response to the Commission’s report.

(2) Admissibility of Affidavits

In the Court of Queen’s Bench, the Government
sought to have four affidavits admitted. In one,
Bryan Whitfield, the Senior Policy Advisor in the
Department of Justice’s Research and Planning
Branch, detailed his estimate of the costs aris-
ing from the implementation of the Commission’s
recommendations. In a second affidavit, Conrad
Ferguson, an actuary in private practice, provided
the annual cost of the judges’ salary and bene-
fits at various salary levels. Next, James Turgeon,
the Executive Director of the Department of
Finance’s Economic and Fiscal Policy Division,
outlined the economic conditions in the prov-
ince. Finally, Lori Anne McCracken, an employee
of the Government’s office of Human Resources,
addressed salary increases granted within the civil
service.

The appellants contested the admissibility of
the Government’s four affidavits, arguing that they
advanced additional evidence and new reasons for
rejecting the Commission’s salary recommenda-
tions. The reviewing judge admitted the affidavits in
the record. The Court of Appeal reversed the lower
court’s decision and held that the affidavits were not
admissible on the basis that they introduced evi-
dence and facts not contained in the Government’s
response.

des motifs qui satisfont a la norme de la rationa-
lité. Afin d’expliquer cette conclusion, nous exami-
nerons la réponse en fonction des principes énoncés
précédemment. Il convient de déterminer, premie-
rement, si la réponse fournit des motifs 1égitimes,
dictés par I'intérét public, deuxiemement, si elle a
un fondement factuel suffisant et, enfin, si les motifs
invoqués par le Gouvernement, considérés globale-
ment, montrent que les objectifs du recours a une
commission ont été atteints. Mais avant de procéder
a l'analyse, il importe de trancher une question pré-
liminaire : Padmissibilité des affidavits déposés en
premiere instance par le Gouvernement a I'appui de
sa réponse au rapport de la Commission.

(2) Admissibilité des affidavits

Le Gouvernement a tenté de faire admettre
quatre affidavits devant la Cour du Banc de la Reine.
Bryan Whitfield, conseiller supérieur en politiques
a la Direction de la recherche et de la planifica-
tion du ministére de la Justice, a estimé en détail
dans son affidavit le colit qu’entrainerait la mise
en ceuvre des recommandations de la Commission.
Conrad Ferguson, un actuaire de pratique privée,
indique dans son affidavit le colt annuel des trai-
tements et avantages des juges a divers niveaux de
traitement. James Turgeon, directeur général de
la Division des politiques économiques et fisca-
les du ministeére des Finances, décrit la conjonc-
ture économique de la province. Enfin, Lori Anne
McCracken, une employée du Bureau des ressour-
ces humaines du Gouvernement, traite dans son
affidavit des hausses salariales accordées dans la
fonction publique.

Les appelants contestent l'admissibilité des
quatre affidavits déposés par le Gouvernement, fai-
sant valoir que ces documents apportent des élé-
ments de preuve additionnels et de nouveaux motifs
de rejeter les recommandations salariales de la
Commission. Le juge saisi du controle judiciaire a
autorisé le dépot des affidavits au dossier. La Cour
d’appel a infirmé la décision du tribunal de pre-
micre instance et a statué que les affidavits n’étaient
pas admissibles parce qu’ils introduisaient des élé-
ments de preuve et des faits ne faisant pas partie de
la réponse du Gouvernement.
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Inthe Reference, this Court stated that the govern-
ment’s response must be complete. In other words,
all the reasons upon which the government relies in
rejecting the commission’s recommendations must
be stated in its public response. As a result, once the
matter is before the reviewing court, it is too late for
the government to bolster its response by including
justifications and reasons not previously mentioned
in the response.

This is not to say that the government’s response
must set out and refer to all the particulars upon
which its stated reasons are based. The objective
of an open and transparent public process would
not be furthered if governments were required to
answer commission recommendations by, for exam-
ple, producing volumes of economic and actuarial
data. It is enough that the government’s reasons pro-
vide a response to the commission’s recommenda-
tions that is sufficient to inform the public, mem-
bers of the legislature and the reviewing court of the
facts on which the government’s decision is based
and to show them that the process has been taken
seriously.

In the present case, the affidavits do not advance
arguments that were not previously raised by the
Government in its submissions to the Commission;
nor do they add to the reasons given in the
Government’s response. They simply go into the
specifics of the factual foundation relied upon by
the Government. They show how calculations were
made and what data were available. They contribute
to showing the consideration given to the recom-
mendation. This is permissible, and the documents
are admissible.

(3) Application of the Principles

Ashas already been mentioned, the Government’s
response points to three reasons for rejecting the
recommendations. Those reasons will now be
analysed through the prism of the test elaborated
above. The first reason given by the Government
is that the Commission misunderstood its man-
date. The Government takes the position that, when
making salary recommendations, the Commission’s

Dans le Renvoi, la Cour a dit que la réponse du
gouvernement doit &tre complete. En d’autres mots,
le gouvernement doit indiquer dans sa réponse
publique tous les motifs sur lesquels il s’appuie pour
rejeter les recommandations de la commission. Par
conséquent, une fois devant le juge saisi du contrdle
judiciaire, il ne peut plus renforcer sa réponse en
y incluant des justifications et des motifs non men-
tionnés dans sa réponse.

Cela ne signifie pas que la réponse du gouver-
nement doive contenir et mentionner tous les élé-
ments sur lesquels reposent les motifs qu’il a invo-
qués. Obliger les gouvernements a répondre aux
recommandations des commissions en produisant,
par exemple, des volumes entiers de données écono-
miques et actuarielles ne contribuerait pas a la mise
en place d’'un mécanisme public et transparent. Il
suffit que les motifs fournis par le gouvernement
en réponse aux recommandations de la commis-
sion soient suffisamment détaillés pour informer le
public, les députés et le tribunal saisi du contrdle
judiciaire des faits sur lesquels repose sa décision et
pour leur permettre de constater que le processus a
été pris au sérieux.

En T'espece, les affidavits ne contiennent aucun
argument que le Gouvernement n’a pas déja soulevé
devant la Commission et n’ajoutent rien aux motifs
qu’il a fournis dans sa réponse. Ils donnent tout sim-
plement des détails sur le fondement factuel invo-
qué par le Gouvernement. Ils indiquent comment
les calculs ont été faits et quelles données étaient
disponibles. Ils contribuent a démontrer que la
recommandation a été examinée avec sérieux. Il est
permis de fournir de tels détails et les documents
sont admissibles en preuve.

(3) Application des principes

Comme il a été mentionné précédemment, le
Gouvernement invoque dans sa réponse trois motifs
distincts pour rejeter les recommandations. Nous
allons maintenant les analyser en fonction du cri-
tere formulé ci-dessus. Le Gouvernement fait pre-
micrement valoir que la Commission a mal com-
pris son mandat. Il soutient que, lorsqu’elle formule
ses recommandations salariales, la Commission a
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primary purpose is to ensure that compensa-
tion levels do not fall below the adequate mini-
mum required to guarantee judicial independence.
Second, the Government considers the recom-
mended raise to be excessive because it fails to take
account of economic conditions in New Brunswick
and is instead based on a desire to maintain partial
parity with federally appointed judges. Third, the
Government states that the judges’ existing salary
is adequate. In making this assertion, it relies on
indexes and economic data and on the ability to
attract qualified candidates with the existing salary.
It takes the position that an increase based on infla-
tion would be sufficient to maintain the adequacy of
the judges’ remuneration.

The first stage of the analysis consists of screen-
ing the government’s reasons to determine if they
are legitimate. This is done by ascertaining whether
the reasons are simply bald rejections or whether
they are guided by the public interest, and by ensur-
ing that they are not based on purely political con-
siderations.

The Government’s questioning and reformula-
tion of the Commission’s mandate are inadequate.
As we have already mentioned and as the Court of
Appeal correctly pointed out, the Commission’s
purpose is to depoliticize the remuneration pro-
cess and to avoid direct confrontation between
the Government and the judiciary. Therefore, the
Commission’s mandate cannot, as the Government
asserts, be viewed as being to protect against a
reduction of judges’ salaries below the adequate
minimum required to guarantee judicial independ-
ence. The Commission’s aim is neither to determine
the minimum remuneration nor to achieve maximal
conditions. Its role is to recommend an appropri-
ate level of remuneration. The Government’s ques-
tioning of the Commission’s mandate is misguided
and its assertion regarding the Commission’s role
is incorrect. The part of the response in which the
Government questions the Commission’s mandate is
not legitimate. It does nothing to further the public
interest and accordingly fails at the first stage of the
analysis.

pour principal objectif de s’assurer que le niveau de
rémunération ne tombe pas sous le seuil minimum
requis pour assurer I'indépendance de la magistra-
ture. Deuxiémement, il estime excessive la hausse
recommandée parce qu’elle ne tient pas compte de
la conjoncture économique du Nouveau-Brunswick
et repose plutdt sur la volonté de maintenir une
parité partielle avec les juges de nomination fédé-
rale. Troisiemement, il affirme que le traitement des
juges en vigueur est adéquat. Il s’appuie, a cet égard,
sur les indices et les données économiques ainsi
que sur la capacité d’attirer des candidats compé-
tents grace au régime de rémunération en vigueur.
Il prétend qu’un rajustement fondé sur le taux d’in-
flation suffirait pour que la rémunération demeure
adéquate.

La premicre étape de I'analyse consiste a exa-
miner les motifs du gouvernement pour déterminer
s’ils sont légitimes. A cette fin, il faut établir s’ils
dénotent uniquement un simple rejet ou s’ils sont
guidés par I'intérét public, et s’assurer qu’ils ne sont
pas dictés par des considérations purement politi-
ques.

Il est peu judicieux pour le Gouvernement de
remettre en question le mandat de la Commission
et de le reformuler. Comme nous I'avons déja men-
tionné et comme la Cour d’appel I'a fait remarquer
avec raison, I'objectif du recours a une commission
est de dépolitiser le processus de fixation de la rému-
nération et d’éviter un affrontement direct entre le
Gouvernement et la magistrature. On ne peut donc
pas considérer que le mandat de la Commission
consiste, comme le prétend le Gouvernement,
a empécher que le traitement des juges ne tombe
sous le seuil minimum requis pour assurer 1'indé-
pendance de la magistrature. La Commission n’a
pour objectif ni de déterminer le seuil minimum ni
d’établir quelles seraient les conditions maximales.
Son rdle consiste plutdt a recommander un niveau
de rémunération approprié. Le Gouvernement a tort
de remettre en cause le mandat de la Commission et
donne une définition erronée du rdle de celle-ci. La
partie de sa réponse portant sur sa remise en ques-
tion du mandat de la Commission n’est pas légitime.
Elle ne favorise en rien I'intérét public et ne résiste
donc pas a la premicre étape de I’analyse.
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However, the Government’s reasons relating to
the adequacy of the judges’ existing salary and the
excessiveness of the recommended raise cannot be
characterized, at the first stage of the analysis, as
being purely political or as an attempt to avoid the
process. Furthermore, there is no suggestion that the
Government has attempted to manipulate the judi-
ciary. As for the reasons relating to the appropriate-
ness of the salary recommendations, although some
of the recitals may seem dismissive of the process,
the reviewing judge was on the whole right to con-
clude at the first stage (at para. 58):

By declining to accept the 2001 Commission’s salary
recommendation, there is no evidence that the executive
intended to manipulate the bench or politically inter-
fere with it. There is no indication that the government’s
policy of fiscal restraints constituted measures directed
at judges alone. There is no suggestion that the refusal
to grant a salary increase amounts to unscrupulous
measures whereby the provincial government utilized
“its authority to set judges’ salaries as a vehicle to influ-
ence the course and outcome of adjudication” (P.E.I.
Reference, at para. 145).

Since the portion of the Government’s response
relating to the adequacy of the judges’ existing
salary and the excessiveness of the recommended
raise is legitimate, the reasons given must be exam-
ined further to determine if they rely upon a suf-
ficient factual foundation. This second stage of the
rationality test requires the court to determine, first,
whether the government has set out sufficient facts
to support its reasons for rejecting the recommen-
dations on remuneration and, second, whether it
is rational for the government to rely on the stated
facts to justify its response.

The two justifications raised by the Government
must be addressed separately — after all, the exces-
siveness of a recommended salary increase is not
necessarily commensurate with the appropriateness
of the judges’ existing salary. However, the facts
relied upon by the Government in support of both

On ne peut toutefois pas affirmer, a la premiere
étape de l'analyse, que les motifs exposés par le
Gouvernement relativement au caractere adéquat du
traitement en vigueur pour les juges et au caractere
excessif de la majoration recommandée sont pure-
ment politiques ou constituent une tentative d’éviter
le recours a une commission. De plus, rien n’indi-
que que le Gouvernement essayait de manipuler la
magistrature. Quant aux motifs concernant le bien-
fondé des recommandations salariales, méme si
certains des attendus semblent dénoter un manque
d’égard pour le processus, le juge saisi du contrdle
judiciaire a eu raison, dans I’ensemble, de conclure
a la premiere étape (par. 58) :

Aucune preuve n’indique qu’en refusant d’accepter la
recommandation de la Commission de 2001 en matiere
de traitement, I’exécutif avait I'intention de manipuler la
magistrature ou de la soumettre a une ingérence politi-
que. Rien n’indique que la politique de compression bud-
gétaire du gouvernement consistait en des mesures qui ne
visaient que les juges. On ne laisse nullement entendre
que le refus d’accorder une augmentation de traitement
équivaut a la prise de mesures peu scrupuleuses grace
auxquelles le gouvernement aurait utilisé « son pouvoir
de fixer les traitements des juges comme moyen d’in-
fluencer le déroulement et Iissue des litiges » (Renvoi
relatif aux juges de la Cour provinciale (I.-P.-E.), au
paragraphe 145).

Comme la partie de la réponse du Gouvernement
qui porte sur le caractere adéquat du traitement en
vigueur pour les juges et sur le caractere excessif
de la hausse recommandée est 1égitime, il faut exa-
miner de facon plus approfondie les motifs invo-
qués pour déterminer s’ils ont un fondement factuel
suffisant. Dans le cadre de cette deuxieme étape
de I'analyse du critere de la rationalité, la cour doit
déterminer tout d’abord si le gouvernement a énoncé
suffisamment de faits pour étayer les motifs qu’il a
avancés pour rejeter les recommandations salariales
et, ensuite, s’il est rationnel pour lui de s’appuyer sur
ces faits pour justifier sa réponse.

Les deux arguments invoqués par le Gou-
vernement doivent &tre examinés séparément.
Apres tout, accepter I'argument du Gouvernement
que laugmentation salariale recommandée est
excessive ne signifie pas nécessairement que le trai-
tement dont bénéficient les juges soit adéquat. On
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these justifications can be examined together inso-
far as the evidence adduced by the Government to
show that the recommended increase is excessive
supports, to some extent at least, its contention that
the remuneration is adequate.

The Government objected to the salary increase
because it believed that in granting an increase of
this magnitude, the Commission was in fact giving
effect to the Provincial Court judges’ argument that
they should be granted parity or partial parity. Even
though the Commission explicitly stated that it did
not accept the parity argument, there is, in reality,
an obvious connection between the recommended
increase and the salary of federally appointed
judges that transcends the report: the recommended
increase would result in the judges’ salary equal-
ling 85 percent of the salary of federally appointed
judges. This figure corresponds to the Government’s
submission, mentioned by the Commission in its
report, that the average per capita income in New
Brunswick is equal to 85 percent of the Canadian
average. This would account for the figure, not oth-
erwise explained, chosen by the Commission for
the recommended increase. The Court of Appeal
correctly highlighted the facts relied on by the
Government and the weakness of the Commission’s
report in this regard (at para. 159):

Historically, federal judicial remuneration commis-
sions have consistently accepted that the federal salary
should be uniform and, with one exception, not reflect
geographic differences. Additionally, federal commis-
sions have consistently recognized that the uniform
salary must be set at a level that is capable of attract-
ing highly qualified candidates. This factor is prob-
lematic with respect to potential applicants practising
law in Canada’s larger metropolitan centres. Their
incomes and salary expectations are understandably
greater than those practising in smaller communities.
Rather than recommending a salary differential based
on the geographic location of a judge’s residence, fed-
eral commissions have concluded that the salary level
must be set at a level which does not have a chilling
effect on recruitment in the largest metropolitan areas
of the country. For this reason, the recommended

peut cependant examiner ensemble les faits invo-
qués par le Gouvernement a l'appui de ces argu-
ments dans la mesure ot les éléments de preuve qu’il
a produits pour démontrer que la hausse recomman-
dée est excessive lui permettent, dans une certaine
mesure du moins, de prétendre que la rémunération
est suffisante.

Le Gouvernement s’est opposé a I'augmentation
salariale parce que, a son avis, en accordant une
majoration de cette envergure, la Commission don-
nait en fait suite a I'argument des juges de la Cour
provinciale qu’ils devraient avoir droit a la parité
ou a une parité partielle. Méme si la Commission
a affirmé expressément qu’elle n’acceptait pas l'ar-
gument de la parité, il existe dans les faits un lien
évident entre la hausse recommandée et le traite-
ment des juges de nomination fédérale, lien qui se
dégage du rapport. En effet, par suite de la hausse
recommandée, le traitement des juges représente-
rait 85 pour 100 de celui des juges de nomination
fédérale. C’est ce pourcentage de 85 pour 100 que le
Gouvernement a mentionné devant la Commission
pour exprimer le revenu moyen par habitant au
Nouveau-Brunswick par rapport a la moyenne natio-
nale et que la Commission a repris dans son rapport.
Cela explique le chiffre que la Commission a choisi,
sans donner d’autres raisons, pour la hausse recom-
mandée. La Cour d’appel a fait correctement ressor-
tir les faits invoqués par le Gouvernement ainsi que
les lacunes du rapport de la Commission a cet égard
(par. 159) :

Dans le passé, les commissions fédérales sur la rému-
nération des juges ont constamment admis que le traite-
ment fédéral devrait étre uniforme et, a une exception
pres, ne pas tenir compte des différences géographiques.
En outre, les commissions fédérales ont constamment
reconnu que le traitement uniforme doit étre fixé a un
niveau capable d’attirer des candidats trés compétents.
Ce facteur constitue un probléme pour ce qui est des can-
didats éventuels qui pratiquent le droit dans les grands
centres métropolitains du Canada. On peut comprendre
qu’ils gagnent davantage et esperent un traitement plus
élevé que les avocats qui pratiquent dans des collectivi-
tés plus petites. Au lieu de recommander une différence
de traitement fondée sur le lieu de résidence d’un juge,
les commissions fédérales ont conclu que le niveau de
traitement devait étre fixé a un niveau qui ne nuirait pas
au recrutement dans les grandes régions métropolitaines
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federal salary is adjusted to reflect this geographic
disparity.

The role of the reviewing court is not to second-
guess the appropriateness of the increase recom-
mended by the Commission. It can, however, con-
sider the fact that the salaries of federally appointed
judges are based on economic conditions and law-
yers’ earnings in major Canadian cities, which differ
from those in New Brunswick. As a result, while the
Commission can consider the remuneration of fed-
erally appointed judges as a factor when making its
recommendations, this factor alone cannot be deter-
minative. In fact, s. 22.03(6)(a.1) of the Provincial
Court Act requires the Commission to consider fac-
tors which may justify the existence of differences
between the remuneration of Provincial Court
judges and that of other members of the judiciary in
Canada, yet the Commission chose not to address
this. Moreover, it is inappropriate to determine the
remuneration of Provincial Court judges in New
Brunswick by applying the percentage ratio of aver-
age incomes in New Brunswick to those in Canada
to the salary of federally appointed judges, because
the salary of federally appointed judges is based on
lawyers’ earnings in major Canadian cities, not the
average Canadian income.

The Government also asserts that economic con-
ditions in the province do not support the salary
increase of 49.24 percent between 1990 and 2000,
which rises to 68.16 percent when combined with
the recommended increase for 2001. In its view this
increase far exceeds changes in economic indica-
tors in New Brunswick. The Government compares
the increase to the 18.93 percent increase granted
to senior civil servants between 1990 and 2000. It
relies on the fact that the recommendation would
give New Brunswick’s judges the third highest salary
among provincial court judges in the country after
their counterparts in Ontario and Alberta, while
the average earner in New Brunswick is ranked
eighth out of ten. The economic data on which the

du pays. Pour cette raison, le traitement fédéral recom-
mandé est rajusté pour tenir compte de cette disparité
géographique.

Le tribunal saisi du controle judiciaire n’a pas
pour role d’apprécier apres coup le bien-fondé de
la hausse recommandée par la Commission. Il peut
cependant constater que le traitement des juges de
nomination fédérale est fixé en fonction des condi-
tions économiques et des revenus des avocats dans
les grandes villes canadiennes. Ces conditions
et ces revenus different de ceux qui existent au
Nouveau-Brunswick. Par conséquent, méme si la
Commission peut s’inspirer de la rémunération des
juges de nomination fédérale pour faire ses recom-
mandations, ce seul facteur ne peut pas étre déter-
minant. En fait, 1’al. 22.03(6)a./) de la Loi sur la
Cour provinciale oblige la Commission a prendre
en considération les facteurs qui peuvent justifier
les différences qui existent entre la rémunération
des juges de la Cour provinciale et celle des autres
membres de la magistrature du Canada. Pourtant, la
Commission a décidé de ne pas le faire. De plus, il
ne convient pas de déterminer la rémunération des
juges de la Cour provinciale au Nouveau-Brunswick
en appliquant au traitement des juges de nomination
fédérale le rapport exprimé en pourcentage entre le
revenu moyen au Nouveau-Brunswick et celui au
Canada, parce que ce traitement est établi en fonc-
tion des revenus des avocats dans les grandes villes
canadiennes et non en fonction du revenu moyen
canadien.

Le Gouvernement affirme également que la
conjoncture économique de la province ne justifie
pas une augmentation salariale de 49,24 pour 100
entre 1990 et 2000, laquelle s’éleve a 68,16 pour 100
une fois combinée a la majoration recommandée
pour 2001. Il considére qu’une telle augmentation
dépasse de loin les changements des indicateurs éco-
nomiques au Nouveau-Brunswick. Il compare cette
hausse a celle de 18,93 pour 100 qui a été accor-
dée aux hauts fonctionnaires entre 1990 et 2000. 11
invoque le fait que, par suite de la recommandation,
les juges du Nouveau-Brunswick se classeraient au
troisiéme rang parmi les juges des cours provincia-
les les mieux rémunérés au pays, apres ceux de 'On-
tario et de ’Alberta, alors que le salarié moyen au
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Government relies were set out in its representa-
tions to the Commission, but the Commission did
not discuss them. The calculation of the value of the
recommended increase was included in the affida-
vits that it sought to have admitted.

Except for the reason relating to the Commis-
sion’s failure to cost its recommendations, the argu-
ments raised in the Government’s response may at
first glance appear to be a restatement of its posi-
tion before the Commission. However, as a result
of two particular circumstances, the Government
can rely on them. First, the Commission did not
discuss the data set out in the Government’s repre-
sentations and, second, the report did not explain
how economic fairness and economic conditions
in the province had been taken into consideration,
even though these are two important factors that
the Provincial Court Act requires the Commission
to consider. The deficiencies of the Commission’s
report are such that the Government cannot be pre-
vented from relying on a relevant factual founda-
tion, not even one that was included in the repre-
sentations it made to the Commission.

In its response, the Government correctly points
to several facts that legitimately support its position
that the increase is excessive, namely, the fact that
the recommendations are not based on economic
conditions in New Brunswick but correspond to
a percentage of the salary of federally appointed
judges; the fact that such a raise would constitute
preferential treatment in comparison with the raises
received by senior civil servants in New Brunswick
and most other provincial court judges in Canada;
and finally, the fact that the increase would far exceed
changes in economic indicators since the 1998 rec-
ommendations were implemented. Accordingly, the
Government can legitimately refuse to implement
the recommended salary increase on the ground
that it is excessive.

Nouveau-Brunswick se situe au huitieme rang sur
dix. Les données économiques sur lesquelles s’ap-
puie le Gouvernement faisaient partie des observa-
tions qu’il avait présentées a la Commission, mais
celle-ci n’en a pas fait mention dans son rapport. Le
calcul de la valeur de la hausse recommandée figure
dans les affidavits qu’il a cherché a faire admettre
en preuve.

A Texception du motif concernant le défaut de
la part de la Commission d’évaluer le coiit de la
mise en ceuvre de ses recommandations, les argu-
ments que le Gouvernement a invoqués dans sa
réponse semblent a premicre vue étre une refor-
mulation de la position qu’il a défendue devant
la Commission. Cependant, deux circonstances
particulieres permettent au Gouvernement de s’y
appuyer. Premi¢rement, la Commission n’a pas
traité des données qui faisaient partie des observa-
tions du Gouvernement et, deuxieémement, le rap-
port n’expliquait pas comment on avait tenu compte
de I’équité économique ainsi que de la conjoncture
économique de la province, méme si ce sont la
deux facteurs importants que la Commission est
tenue par la Loi sur la Cour provinciale de pren-
dre en considération. En raison des lacunes du rap-
port de la Commission, on ne peut pas empécher
le Gouvernement de s’appuyer sur un fondement
factuel pertinent, méme s’il fait partie des obser-
vations qu’il a présentées a la Commission.

Dans sa réponse, le Gouvernement signale a
juste titre plusieurs faits qui lui permettent d’affir-
mer en toute légitimité que la hausse est excessive :
les recommandations ne tiennent pas compte de la
conjoncture économique du Nouveau-Brunswick,
mais correspondent plutot & un pourcentage du trai-
tement des juges de nomination fédérale; une telle
hausse constituerait un traitement préférentiel si on
la compare aux augmentations recues par les hauts
fonctionnaires du Nouveau-Brunswick et la plupart
des juges des autres cours provinciales au Canada;
enfin, la hausse dépasse de loin les changements des
indicateurs économiques depuis la mise en ceuvre
des recommandations de 1998. Le Gouvernement
peut donc légitimement refuser d’accorder l'aug-
mentation salariale recommandée au motif qu’elle
est excessive.
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In rejecting the Commission’s salary recommen-
dations, the Government also relies on its assess-
ment that the judges’ existing salary is adequate.
This argument also formed part of the Government’s
submissions to the 2001 Commission. In its report,
however, the Commission dismissed this argument
on the ground that to accept it would lead to a salary
freeze in violation of the principles stated in the
Reference. In taking this position, the Commission
committed an error of law. The Reference did not
make salary increases mandatory. Consequently,
the Government was justified in restating its posi-
tion that the existing salary was adequate insofar as
it relied on a reasonable factual foundation.

In its response, the Government relies on three
facts in support of this assertion: that nothing has
changed since the recommendations of the 1998
Commission that would warrant a further increase,
that the existing remuneration is sufficient to attract
qualified candidates, and that judges are cur-
rently in the top 5 percent of wage earners in New
Brunswick. We will deal with each of these facts in
turn.

The 2001 Commission rejected the Government’s
argument that nothing had occurred since the
salary increase granted a few months before
the Commission was appointed. It faulted the
Government for having delayed implementation of
the previous commission’s salary recommendations.
In these circumstances, if the Government’s stance
on the adequacy of remuneration can be said to have
a reasonable factual foundation, it is not because of
its reliance upon the fact that nothing has changed
since the last increase.

The Government also states in its response that
the judges’ existing salary is adequate because it is
sufficient to attract a number of qualified candidates
for appointment to the bench. The Commission did
not assess this argument or the facts in support of
it, except to say that Provincial Court judges are
chosen from the same pool of lawyers as Court of
Queen’s Bench judges. The figure of 50 qualified

En rejetant les recommandations salariales de la
Commission, le Gouvernement fait aussi valoir que,
selon lui, le traitement en vigueur pour les juges est
adéquat. Il avait également invoqué cet argument
dans les observations présentées a la Commission de
2001. Dans son rapport, la Commission a toutefois
rejeté cet argument parce que, a son avis, son accep-
tation entrainerait le gel des salaires, ce qui contre-
viendrait aux principes énoncés dans le Renvoi. En
adoptant cette position, la Commission a commis
une erreur de droit. Le Renvoi n’a jamais rendu les
hausses salariales obligatoires. Le Gouvernement
a donc eu raison de reformuler sa position selon
laquelle le traitement en vigueur était adéquat, a la
condition de s’appuyer sur un fondement factuel rai-
sonnable.

Dans sa réponse, le Gouvernement invoque trois
faits pour étayer sa position : depuis les recomman-
dations de la Commission de 1998, il ne s’est produit
aucun changement qui justifierait une autre hausse;
la rémunération en vigueur est suffisante pour atti-
rer des candidats compétents; enfin, les juges se
classent a I’heure actuelle parmi les 5 pour 100 des
habitants qui, au Nouveau-Brunswick, touchent les
plus hauts salaires. Nous examinerons chacun de
ces faits I'un apres I'autre.

La Commission de 2001 a rejeté I'argument du
Gouvernement qu’il n’y a eu aucun changement
depuis la hausse salariale accordée quelques mois
avant sa création. Elle a reproché au Gouvernement
d’avoir retardé la mise en ceuvre des recommanda-
tions salariales de la commission précédente. Dans
ces circonstances, si on reconnait un fondement
factuel raisonnable a la position du Gouvernement
quant au caractere adéquat de la rémunération, ce
n'est pas parce qu’il n’y a eu aucun changement
depuis la derniere augmentation.

Le Gouvernement a également affirmé dans sa
réponse que le traitement en vigueur pour les juges
était adéquat puisqu’il permettait d’attirer des candi-
dats compétents a la magistrature. La Commission
n’a pas évalué cet argument ni les faits a 'appui,
sauf pour faire remarquer que les juges de la Cour
provinciale et ceux de la Cour du Banc de la Reine
sont choisis dans le méme bassin d’avocats. Le
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candidates advanced by the Government was ques-
tioned at one point, but the Court of Appeal found
that there were at least 30, thus showing that the
salary, in combination with the pension plan,
was sufficient to attract qualified candidates.
The Court of Appeal correctly found that the
Commission’s report did not adequately address
the Government’s position. The Government’s
reliance on this factual foundation is reasonable.

Finally, the Government’s argument that the
salary increase should be rejected because judges
are currently among the top 5 percent of the prov-
ince’s wage earners bears little weight in itself.
This information is meaningless because salaries
in the group in question may vary widely. The ref-
erence to the top 5 percent of the province’s wage
earners can be traced to the Government’s submis-
sions to the 2001 Commission, in which it stated
that the average salary in this category is approx-
imately $92,000. That amount is less than the
salary earned by the judges even before the 1998
Commission started its process. As the Court of
Appeal stated, now is not the time to rewind the
clock.

In conclusion, the Government’s response
cannot be struck down for lack of a reasona-
ble factual foundation. While some parts of the
Government’s response may appear dismissive,
others have a rational basis. On the one hand,
the Government’s rejection of the recommended
increase on the basis that it is excessive is amply
supported by a reasonable factual foundation. On
the other hand, the arguments in support of the
status quo were not properly dealt with by the
Commission. The Commission also failed to ade-
quately address the Association’s submissions in
support of a reasonable increase, namely those
relating to the judges’ increased workload and
to the salaries of provincial court judges in other
jurisdictions. These omissions may have occurred
because the parity argument advanced by the
Association had blurred the Commission’s focus.

chiffre de 50 candidats compétents avancé par le
Gouvernement a été contesté, mais la Cour d’ap-
pel a conclu qu’il y avait au moins 30 candidats,
ce qui prouvait que le traitement, conjugué a la
valeur de la pension de juge, était suffisant pour
attirer des candidats compétents. La Cour d’ap-
pel a conclu a juste titre que, dans son rapport, la
Commission n’avait pas examiné suffisamment la
position du Gouvernement. I1 est raisonnable pour
celui-ci d’invoquer ce fondement factuel.

Enfin, ’argument du Gouvernement que l'aug-
mentation salariale devrait étre refusée parce
que les juges font partie a ’heure actuelle des
5 pour 100 des plus hauts salariés de la province a
peu de poids en soi. Cette information n’a aucune
valeur, car les salaires dans ce groupe peuvent
varier considérablement. Le Gouvernement a
effectivement mentionné les 5 pour 100 des plus
hauts salariés dans les arguments qu’il a présentés
a la Commission de 2001, affirmant que le salaire
moyen dans cette catégorie s’établissait a envi-
ron 92 000 $. Cette somme est inférieure au trai-
tement que touchaient les juges avant méme que
la Commission de 1998 commence ses travaux.
Comme I’a mentionné la Cour d’appel, ce n’est pas
le moment de remonter le cours de I'histoire.

En conclusion, on ne peut pas écarter la réponse
du Gouvernement au motif qu’elle n’a pas un fon-
dement factuel raisonnable. Certaines parties de
sa réponse peuvent sembler dénoter un manque
d’égard, mais d’autres ont des assises rationnel-
les. D’une part, le refus du Gouvernement d’ac-
corder la hausse recommandée parce qu’elle est
excessive est amplement justifié par un fondement
factuel rationnel. D’autre part, la Commission
n’a pas analysé correctement les arguments en
faveur du statu quo. Elle n’a pas non plus examiné,
comme elle aurait di le faire, les arguments de
I’Association en faveur d’'une majoration raison-
nable, a savoir ceux concernant I'augmentation de
la charge de travail et des traitements des juges
des cours provinciales dans les autres provinces
et territoires. Il se peut que ’argument de la parité
avancé par ’Association ait fait perdre de vue son
objectif a la Commission et soit a I'origine de ces
omissions.
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This being said, a reviewing court cannot sub-
stitute itself for the Commission and cannot pro-
ceed to determine the appropriate salary where the
Commission has neglected to do so. However, def-
erence should not undermine the process. Whereas
a commission’s report can normally be relied
upon by a subsequent commission to have set an
appropriate level of compensation, in certain cir-
cumstances, such as where the earlier commission
neglected to consider all the criteria enumerated
in the Provincial Court Act or where it encoun-
tered constraints preventing it from giving full
effect to one or more criteria, the subsequent com-
mission may reconsider the earlier commission’s
findings or recommendations when conducting its
own review. This may be one such case in which a
future commission will have greater latitude than
it would otherwise have had.

At the third stage of the rationality analysis, the
government’s reasons must be examined globally
in order to determine whether the purposes of
the commission process have been achieved. The
Government’s justification for its departure from
the Commission’s recommendations is unsatisfac-
tory in several respects. However, at this stage, the
response must be viewed globally and with defer-
ence. From this perspective, the response shows
that the Government took the process seriously.
In some respects, it had to rely on the represen-
tations it had made to the Commission, since the
Commission had failed to deal with them properly.
Thus, the Government has participated actively in
the process and it must be shown greater deference
than if it had ignored the process.

Overall, the analysis shows that the principles of
the Reference have been respected and that the crit-
icisms of the Government’s response were properly
dismissed.

For these reasons, the appeal is dismissed with
disbursement costs to the respondent, as requested
by the latter.

Cela dit, le tribunal saisi du contrdle judiciaire
ne peut pas se substituer a la Commission et déter-
miner le niveau de traitement approprié si elle a
négligé de le faire. L'exercice de la retenue ne sau-
rait toutefois entraver le processus. Normalement,
une commission peut considérer que la commis-
sion précédente a déterminé, dans son rapport, le
niveau de traitement approprié; néanmoins, dans
certaines circonstances, par exemple, lorsque la
commission précédente n’a pas tenu compte de
tous les criteres énumérés dans la Loi sur la Cour
provinciale ou a fait face a des contraintes I'empé-
chant d’appliquer pleinement un ou plusieurs crite-
res, la commission suivante peut dans son analyse
réexaminer les facteurs ou les recommandations
déja considérés par la commission précédente.
C’est peut-Etre I'un de ces cas ol une commission
future disposera d’une plus grande latitude qu’elle
n’aurait autrement eue.

A la troisiéme étape de I'analyse de la rationa-
lité, il faut examiner globalement les motifs invo-
qués par le gouvernement pour déterminer si les
objectifs du recours a une commission ont été
atteints. A plusieurs égards, le Gouvernement n’a
pas justifié de facon satisfaisante sa décision de
s’écarter des recommandations de la Commission.
Toutefois, a cette étape, la réponse doit étre exami-
née globalement et avec retenue. Dans cette pers-
pective, la réponse montre que le Gouvernement a
pris au sérieux le processus de fixation de la rému-
nération des juges. A certains égards, il a dii s’ap-
puyer sur les observations qu’il avait soumises a la
Commission, car cette dernicre ne les a pas exami-
nées comme il se devait. Ainsi, le Gouvernement a
participé activement au processus. I1 convient donc
de faire preuve a son égard d’une plus grande rete-
nue que s’il n’avait pas respecté ce mécanisme.

Dans I’ensemble, I’analyse montre bien que les
principes formulés dans le Renvoi ont été respectés
et que c’est a juste titre que les critiques formulées
a I’égard de la réponse du Gouvernement ont été
écartées.

Pour ces motifs, le pourvoi est rejeté, avec paie-
ment des débours en faveur de I'intimée, comme
elle I’a demandé.
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B. Ontario

The Ontario Judges’ Association, the Ontario
Family Law Judges’ Association and the Ontario
Provincial Court(Civil Division) Judges’ Association
(together “Judges”) are the appellants in this appeal.
Her Majesty the Queen in Right of the Province of
Ontario, as represented by the Chair of Management
Board (“Ontario”) is the respondent.

Under the statutory regime in Ontario, a com-
mission’s salary recommendations are binding on
the government. However, the commission’s pen-
sion recommendations are not. This case involves
pension recommendations. For the reasons that
follow, the appeal is dismissed.

(1) Background

The Fourth Triennial Provincial Judges Remu-
neration Commission (1998-2001) (“Commission”)
was established by Appendix A of the Framework
Agreement set out in the Schedule to the Courts of
Justice Act, R.S.0O. 1990, c. C.43. The Framework
Agreement sets out the jurisdiction and terms of
reference of each triennial commission. Before
the Commission, the Judges sought higher salaries
and a better pension. In particular, they sought to
reduce the disparity between federally and provin-
cially appointed judges. Ontario submitted before
the Commission that salary and benefits should not
be increased. It also argued that the Judges’ sala-
ries, pensions and benefits were at a fair and appro-
priate level.

The Commission recommended a salary increase
of approximately 28 percent over three years. This
recommendation was binding in Ontario by virtue
of the Framework Agreement. The majority of the
Commission also set out three optional pension rec-
ommendations. These were (1) to increase the pro-
vincial Judges’ pension plan to the level of the fed-
eral judges’ plan; (2) to change to a 20-year accrual
rate of 3.3 percent so that after 20 years of service a

B. Ontario

L’Association des juges de 1’Ontario, I’Associa-
tion ontarienne des juges du droit de la famille et
I’Ontario Provincial Court (Civil Division) Judges’
Association (collectivement les « Juges ») sont les
appelantes dans le présent pourvoi. Sa Majesté la
Reine du chef de la province d’Ontario, représentée
par le président du Conseil de gestion (la « province
d’Ontario » ou la « province ») est I'intimée.

Selon le régime 1égislatif de I'Ontario, les recom-
mandations d’'une commission qui ont trait aux
salaires lient le gouvernement. Toutefois celles de
la commission portant sur les pensions n’ont pas
force obligatoire. Il s’agit en I'espece de recomman-
dations concernant les pensions. Pour les motifs qui
suivent, le pourvoi est rejeté.

(1) Contexte

La quatrieme Commission triennale de rému-
nération des juges provinciaux (1998-2001)
(« Commission ») a été établie en vertu de ’appen-
dice A de la convention cadre prévue a I'annexe de
la Loi sur les tribunaux judiciaires, L..R.O. 1990, ch.
C.43. La convention cadre régit la compétence et le
mandat de chaque commission triennale. Devant la
Commission, les Juges ont demandé des traitements
plus élevés et une meilleure pension. Ils cherchaient
notamment a faire réduire I'écart entre les traite-
ments des juges de nomination fédérale et celui des
juges de nomination provinciale. La province d’On-
tario a fait valoir devant la Commission qu’il n’y
avait pas lieu de hausser les traitements et avanta-
ges. Elle a en outre soutenu que les traitements, pen-
sions et avantages des Juges étaient justes et adé-
quats.

La Commission a recommandé une augmen-
tation salariale de I'ordre de 28 pour 100 sur trois
ans. Cette recommandation a force obligatoire en
Ontario en raison de la convention cadre. De plus,
les membres de la Commission ont émis, a la majo-
rité, trois recommandations facultatives concernant
les pensions : (1) bonifier le régime de retraite des

Juges provinciaux de maniere a ce qu’il corres-
ponde a celui des juges fédéraux, (2) adopter un
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provincial judge could retire at 65 years of age with
a pension of 66 2/3 percent of his salary at the date
of retirement; or (3) to provide an across-the-board
pension benefit increase of 10 percent. The majority
also recommended that Ontario consider either (1)
adopting a “Rule of 80” that would entitle a judge
to retire with a full pension any time after his or her
age plus years of service equalled 80; or (2) reduc-
ing the early retirement penalties.

The Commission did not retain actuaries to
cost out its pension recommendations in light of
the 28 percent salary increase. The only costings
referred to in the Commission’s report involved the
estimated costs of the pension enhancements and
were done before the salary increase was taken into
account. The minority of the Commission did not
support the pension recommendations.

In order to consider the Commission’s optional
pension recommendations, Ontario retained Price-
waterhouseCoopers (“PwC”) to determine the
cost. Ontario ultimately concluded that the 28 per-
cent salary increase, which in turn automatically
increased the value of the pension by 28 percent,
was sufficient. It refused to adopt any of the pension
recommendations. On February 1, 2000, Ontario
sent its response to the chair of the Commission. It
listed seven reasons why it was not implementing
the pension recommendations, including the fact
that the current pension entitlements were appropri-
ate and their value had already increased as a result
of the salary increase awarded by the Commission
(i.e., 28 percent). However, Ontario’s reasons for
rejecting the Commission’s recommendations made
no reference to it having retained PwC or to any
alleged error or incompleteness in costings made by
the Commission.

The Judges applied for judicial review. In sup-
port of its position, Ontario filed affidavits from

taux d’accumulation des prestations de retraite de
3,3 pour 100 sur 20 ans, ce qui donnerait au juge
une pension de 66 2/3 pour 100 du salaire a 65 ans
apres 20 années de service, ou (3) accorder une aug-
mentation générale de 10 pour 100 des prestations
de retraite. La Commission a également recom-
mandé, a la majorité, que la province soit (1) appli-
que la «regle de 80 », qui permettrait au juge de
prendre sa retraite sans pénalité si 'addition de son
age et de ses années de service donne au moins 80,
soit (2) réduise les pénalités en cas de retraite anti-
cipée.

La Commission n’a pas retenu les services d’ac-
tuaires pour évaluer le colit de la mise en ceuvre de
ses recommandations en matiere de pensions compte
tenu de 'augmentation salariale de 28 pour 100. Les
seuls cotts dont il est question dans le rapport de la
Commission sont les cofits estimatifs de la bonifi-
cation des pensions qui avaient été calculés compte
non tenu de I'augmentation salariale. Les membres
minoritaires de la Commission nont pas souscrit
aux recommandations en maticre de pensions.

Pour étudier les recommandations facultatives de
la Commission en matiere de pensions, la province
d’Ontario a demandé a PricewaterhouseCoopers
(« PwC ») d’évaluer le cott de leur application. Elle
a finalement conclu que I'augmentation salariale de
28 pour 100, qui entrainait automatiquement une
majoration de 28 pour 100 de la valeur des pen-
sions, était suffisante. Elle a refusé d’adopter les
recommandations touchant les pensions. Le 1°F
février 2000, elle a envoyé sa réponse au président
de la Commission. Elle a justifié par sept motifs sa
décision de ne pas donner suite a ces recomman-
dations, notamment le fait que les droits a pen-
sion en vigueur étaient adéquats et que la valeur
des pensions se trouvait déja accrue par suite de
Paugmentation salariale (28 pour 100) accordée
par la Commission. Elle ne précise toutefois pas
dans ses motifs de rejet des recommandations de la
Commission qu’elle a retenu les services de PwC;
elle n’y indique pas non plus que les cofts établis
par la Commission seraient erronés ou incomplets.

Les Juges ont demandé un contrdle judiciaire. La
province d’Ontario a déposé a I'appui de sa position
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Owen M. O’Neil of PwC detailing PwC’s work for
the Government. The Judges objected to Ontario’s
retention of PwC. They also objected to the admis-
sibility of the affidavits. They accused Ontario
of engaging in a “Unilateral and Secretive Post-
Commission Process”. They argued that this ren-
dered the commission process ineffective. Evidently,
the parties disagreed on the real purpose of the PwC
retainer.

(2) Judicial History

(@ Ontario Superior Court of Justice (Divi-
sional Court) (2002), 58 O.R. (3d) 186)

The Ontario Divisional Court dismissed the
Judges’ application. It held that the affidavit evi-
dence respecting the PwC costing was admissi-
ble because, according to the Reference, a govern-
ment is entitled to “justify its decision in a court
of law”. The court considered the Reference and
concluded that Ontario’s reasons for rejecting the
pension recommendations were clear, logical, rel-
evant and consistent with the position taken before
the Commission. There was no evidence that the
decision was purely political, was discrimina-
tory or lacked a rational basis. Paragraph 28 of the
Framework Agreement contemplates a return to the
Commission if the Commission had failed to deal
with any matter properly arising from the inquiry
or if an error is apparent in the report. However, this
is merely permissive. In any event, the Divisional
Court was not persuaded that the Commission erred
in either of these regards.

(b) Court of Appeal ((2003), 67 O.R. (3d) 641)

The Ontario Court of Appeal upheld the dis-
missal of the Judges’ application. MacPherson J.A.
explained that the Divisional Court did not err by
concluding that Ontario’s engagement of PwC did
not undermine the effectiveness of the commission
process. Instead, it showed that Ontario intended

les affidavits d’Owen M. O’Neil, de PwC, qui expli-
quent en détail le travail que PwC effectue pour
le Gouvernement. Les Juges se sont opposés au
recours par la province aux services de PwC. Ils se
sont également opposés a I'admissibilité en preuve
des affidavits. Ils ont accusé la province de s’en-
gager dans un [TRADUCTION] « processus unilaté-
ral et secret d’apres-Commission ». Ils ont soutenu
que cette facon d’agir compromettait I'efficacité du
mécanisme. Evidemment, les parties ne s’enten-
daient pas sur I'objet réel du mandat confié a PwC.

(2) Historique des procédures judiciaires

a) Cour supérieure de justice de [’Ontario
(Cour divisionnaire) ((2002), 58 O.R. (3d)
186)

La Cour divisionnaire de 1'Ontario a rejeté la
demande des Juges. Elle a statué que la preuve par
affidavits concernant 1’évaluation du cofit faite par
PwC était admissible parce que, selon le Renvoi,
un gouvernement a le droit de [TRADUCTION] « jus-
tifier sa décision devant une cour de justice ». La
cour a examiné le Renvoi et a conclu que les motifs
invoqués par la province pour rejeter les recom-
mandations concernant les pensions étaient clairs,
logiques, pertinents et conciliables avec la position
défendue devant la Commission. Rien n’indique que
la décision était purement politique, discriminatoire
ou dénuée de fondement rationnel. Larticle 28 de la
convention cadre prévoit la possibilité de renvoyer
laffaire a la Commission si elle n’a pas traité de
questions soulevées légitimement par 'enquéte ou
qu’une erreur se trouve clairement dans son rapport.
Cependant, cette mesure est simplement facultative.
Quoi qu’il en soit, la Cour divisionnaire n’est pas
convaincue que la Commission ait fait erreur a I'un
ou l'autre de ces égards.

b) Cour d’appel ((2003), 67 O.R. (3d) 641)

La Cour d’appel de I’Ontario a confirmé le rejet
de la demande des Juges. Le juge MacPherson a
expliqué que la Cour divisionnaire a eu raison de
conclure que le recours aux services de PwC par
la province n’avait pas compromis lefficacité du
recours a une commission. Cette décision dénotait
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to conduct a serious analysis with respect to those
recommendations. The court considered each of
Ontario’s seven reasons for rejecting the pension
recommendations. It concluded that the reasons
were clear, logical, relevant and consistent with
Ontario’s position taken before the Commission.

(3) Analysis

(@ Do Ontario’s Reasons Satisfy the “Ration-
ality” Test?

As outlined above, Ontario rejected all the
Commission’s optional pension recommendations.
Its reasons for doing so are set out in the letter
from the Honourable Chris Hodgson, Chair of the
Management Board, to Mr. Stanley M. Beck, Q.C.,
Chair of the Commission (“Letter”’). These seven
reasons are essentially (1) the automatic 28 percent
increase is appropriate; (2) the Judges’ pensions will
not erode over time due to the benefit formula; (3)
the increase in the Judges’ salary (which, in turn,
automatically increased the pension) has narrowed
the gap between provincial and federal judges’ sala-
ries; (4) no significant demographic changes have
occurred since the 1991 independent commission
reviewed the structure of the Judges’ pension plan
and presented a design which was accepted; (5) a
75 percent replacement ratio is achieved under the
current pension arrangement when the likely pre-
appointment savings of the Judges are considered;
(6) the Ontario Judges’ pension plan is superior to
the pensions provided in all other provinces and
territories; and (7) the Government’s current fiscal
responsibilities and competing demands for limited
resources require a continued commitment to fiscal
restraint to strengthen Ontario’s economy.

Do these reasons pass the test of “rationality”?
To pass the test of rationality, the reasons must be

plut6t I'intention de la province de procéder a une
analyse minutieuse des recommandations. La cour
a examiné chacun des sept motifs invoqués par la
province pour rejeter les recommandations relatives
aux pensions. Elle a conclu que les motifs étaient
clairs, logiques, pertinents et conciliables avec la
position défendue par la province d’Ontario devant
la Commission.

(3) Analyse

a) Les motifs fournis par la province d’Ontario
satisfont-ils au critére de la « rationalité »?

Comme nous l'avons indiqué précédemment, la
province d’Ontario a rejeté toutes les recomman-
dations facultatives de la Commission en maticre
de pensions. Les motifs invoqués a I'appui de cette
décision sont exposés dans la lettre que 1’honorable
Chris Hodgson, président du Conseil de gestion, a
adressée a M. Stanley M. Beck, c.r., président de
la Commission (« Lettre »). Ces sept motifs peuvent
essentiellement se résumer ainsi : (1) la majoration
automatique de 28 pour 100 est suffisante; (2) grace
a la formule de calcul des prestations, la pension
des Juges ne s’amenuisera pas avec le temps; (3)
la hausse des traitements des Juges (qui a entrainé
un relévement automatique de la pension) a réduit
P’écart entre la rémunération des juges de nomina-
tion provinciale et celle des juges de nomination
fédérale; (4) aucun changement démographique
important n’est survenu depuis que la commission
indépendante de 1991 a examiné la structure du
régime de retraite des Juges et a proposé un modele
qui a été accepté; (5) le régime de retraite en vigueur
permet un coefficient de remplacement du revenu
de 75 pour 100 compte tenu des épargnes probables
des Juges avant leur nomination; (6) le régime de
retraite des Juges de ’Ontario est supérieur a ceux
des autres provinces et territoires; (7) les obliga-
tions financieres qu’avait alors le Gouvernement
ainsi que les demandes concurrentes de ressources
limitées exigent 'engagement continu de procéder a
des compressions budgétaires pour renforcer I’éco-
nomie ontarienne.

Ces motifs satisfont-ils au critére de la « ratio-
nalité »? Pour satisfaire a ce critere, les motifs
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legitimate. The Letter sets out seven reasons for
rejecting the optional pension recommendations.
The reasons outlined in the Letter do not reveal
political or discriminatory motivations. They note
the fact that the 28 percent salary increase automat-
ically increases the value of the pension. They also
note that no demographic changes have occurred
since the pension structure was reviewed by the
Second Triennial Commission in 1991. They explain
that Ontario is in a period of fiscal restraint and that
many areas are facing reduction. In this regard, the
Judges are getting a 28 percent increase in salary
and pension, and it implicitly appears that they are
being treated fairly. The reasons are not political or
discriminatory.

Ontario’s reasons do not reveal any improper
motive. They are not bald expressions of rejection
or disapproval. They reveal a consideration of the
judicial office and an intention to deal with it appro-
priately. The reasons reflect the underlying public
interest in having a commission process, being the
depoliticization of the remuneration process and the
need to preserve judicial independence. Therefore,
this branch of the “rationality” test is satisfied.

Next, it must be determined whether the reasons
rely upon a reasonable factual foundation. In deter-
mining whether the reasons rely upon a reasonable
factual foundation, the test is one of a deferential
standard to the government. It does not require the
government to demonstrate exceptional circum-
stances. It simply asks: (1) Did the government
indicate the factual basis upon which it sought to
rely? (2) On the face of the evidence, was this reli-
ance rational? In this case, Ontario’s reasons allege
the need for fiscal restraint and point to reductions
in other expenditures. The rejection of the recom-
mended additional pension benefits for the Judges
is consistent with this reasonable factual founda-
tion. Likewise, in its reasons, Ontario suggests that
no significant demographic changes have occurred

doivent étre 1égitimes. La Lettre énonce sept motifs
justifiant le rejet des recommandations facultati-
ves concernant les pensions. Rien dans les motifs
fournis dans la Lettre ne révele qu’ils sont dictés
par des considérations politiques ou discriminatoi-
res. Ils indiquent que I'augmentation salariale de
28 pour 100 entraine un relevement automatique de
la valeur des pensions. Ils précisent en outre qu’il
ne s’est produit aucun changement démographique
depuis I'analyse de la structure du régime de retraite
par la deuxieme Commission triennale de rémuné-
ration en 1991. Ils expliquent que la province d’On-
tario se trouve en période de compressions budgé-
taires et que de nombreux secteurs font face a des
réductions de dépenses. Les Juges obtiennent pour
leur part une majoration de 28 pour 100 de leurs
traitement et pension; il semble implicitement qu’ils
sont traités équitablement. Les motifs ne sont ni
politiques ni discriminatoires.

Les motifs fournis par la province d’Ontario ne
sont pas illégitimes. Il ne s’agit pas de simples décla-
rations rejetant ou désapprouvant les recommanda-
tions. Ces motifs dénotent un examen sérieux de la
charge judiciaire et I'intention de prendre les mesu-
res qui s’imposent. IIs refletent 'intérét sous-jacent
du public a ce qu’il y ait recours a une commission,
c’est-a-dire dépolitisation du mécanisme d’examen
de la rémunération et nécessité de préserver I'indé-
pendance de la magistrature. Ce volet du critere de
la « rationalité » est donc respecté.

II faut ensuite déterminer si les motifs invoqués
ont un fondement factuel raisonnable. A cette fin,
le critere applicable est la norme qui commande la
retenue a I’égard du gouvernement. Celui-ci n’a pas
a démontrer I’existence de circonstances exception-
nelles. Il faut seulement se poser les questions sui-
vantes : (1) Le gouvernement a-t-il indiqué le fon-
dement factuel qu’il avait I'intention d’invoquer?
(2) Compte tenu de la preuve, était-il rationnel de
s’appuyer sur ce fondement factuel? En Iespece,
dans ses motifs, la province d’Ontario invoque la
nécessité d’effectuer des compressions budgétaires
et signale des réductions des dépenses dans d’autres
secteurs. Le rejet des prestations de retraite addi-
tionnelles recommandées pour les Juges est com-
patible avec ce fondement factuel raisonnable. De
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warranting a change to the pension plan structure.
This is also a reasonable factual foundation upon
which a government can base its reasons for reject-
ing the Commission’s recommendations.

We conclude that Ontario’s reasons rely upon a
reasonable factual foundation.

Finally, the government’s reasons must be exam-
ined globally to ensure that the objectives of the
commission process have been achieved. Here, a
reviewing court also plays a limited role. In this case,
it appears that the commission process has been
effective. Under the Framework Agreement, the
Commission’s salary recommendations are binding.
The pension recommendations are not. Through the
binding salary recommendations, the value of the
Judges’ pension has increased by 28 percent. In its
reasons, Ontario has clearly respected the commis-
sion process, taken it seriously and given it a mean-
ingful effect.

We also agree with the Ontario Divisional Court
and the Court of Appeal that Ontario’s engagement
of PwC was not a distortion of the process. To the
contrary, it is the opposite. It demonstrates Ontario’s
good faith and the serious consideration given to the
Commission’s recommendations.

Ontario’s reasons, viewed globally, meet the
“rationality” test.

(b) Admissibility of the PwC Affidavits

In addition to their objection to the engagement
of PwC, the Judges objected to the admissibility
of the PwC affidavits. We agree with the Ontario
Divisional Court and the Court of Appeal that the
admission of the affidavits was proper. The Judges
called upon Ontario to justify its reasons “in a court
of law”. This was done. The affidavits do not add a
new position. They merely illustrate Ontario’s good

méme, la province indique dans ses motifs qu’aucun
changement démographique important justifiant une
modification de la structure du régime de retraite ne
s’est produit. I1 s’agit 1a encore d’un fondement fac-
tuel raisonnable sur lequel un gouvernement peut
s’appuyer pour rejeter les recommandations de la
Commission.

Nous concluons que les motifs de la province
d’Ontario ont un fondement factuel raisonnable.

Enfin, il convient d’examiner globalement les
motifs du gouvernement pour s’assurer que les objec-
tifs du recours a une commission ont été atteints.
A cet égard, le tribunal saisi du contrdle judiciaire
joue également un role limité. En I’espece, il semble
que le recours a une commission a été efficace. En
vertu de la convention cadre, les recommandations
salariales de la Commission ont force obligatoire,
mais ce n’est pas le cas des recommandations relati-
ves aux pensions. En raison du caractere obligatoire
des recommandations salariales, la valeur des pen-
sions des Juges a augmenté de 28 pour 100. Il res-
sort de ses motifs que la province a clairement res-
pecté le mécanisme d’examen par une commission,
I’a pris au sérieux, en tient compte et lui a donné un
effet concret.

Nous convenons également avec la Cour divi-
sionnaire de I’Ontario et la Cour d’appel que le
recours par la province aux services de PwC n’a
pas faussé le mécanisme. Au contraire, il démon-
tre la bonne foi de la province et indique qu’elle a
analysé en profondeur les recommandations de la
Commission.

Globalement, les motifs de la province d’Ontario
satisfont au critére de la « rationalité ».

b) Admissibilité des affidavits de PwC

Les Juges ont contesté non seulement le recours
aux services de PwC, mais aussi ’admissibilité des
affidavits de PwC. Nous convenons avec la Cour
divisionnaire de 1'Ontario et la Cour d’appel que
les affidavits ont été admis a bon droit. Les Juges
ont demandé a la province d’Ontario de justifier
ses motifs « devant une cour de justice », ce qu'elle
a fait. Les affidavits n’apportent pas de nouveaux
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faith and its commitment to taking the Commission’s
recommendations seriously. The fact that the Letter
does not refer to Ontario’s engagement of PwC is
irrelevant. The PwC retainer is not advanced as a
key reason for rejecting the Commission’s pension
recommendations. The reasons which are relevant
are those contained within the Letter itself. These
reasons met the “rationality” test.

The appeal is dismissed with costs.
C. Alberta

The respondents in this appeal are Justices of the
Peace in Alberta. Her Majesty the Queen in Right
of Alberta and the Lieutenant Governor in Council
(together “Alberta”) are the appellants. The issue
is whether Alberta’s partial departure from the
Justices of the Peace Compensation Commission’s
(“Commission”) recommended salary increase vio-
lates the principle of judicial independence. The
respondents say it does. Alberta disagrees. For the
reasons which follow, we conclude that it does not.

(1) Background

On April 30, 1998, amendments to the Judicature
Act, R.S.A. 1980, c. J-1 (am. S.A. 1998, c. 18) came
into force which provided for, among other things,
the establishment of an independent compensa-
tion commission for Justices of the Peace. Section
3(1) of the Justices of the Peace Compensation
Commission Regulation, Alta. Reg. 8/2000, pro-
vides that the Commission’s task is to review remu-
neration and benefits paid to Alberta’s Justices of
the Peace. Section 16 sets out the relevant criteria
to be considered. The Commission’s recommenda-
tions are non-binding (see ss. 5(1) and 21(2) of the
Regulation).

In this case, the Commission received submis-
sions for the period of April 1, 1998 to March 31,

arguments. Ils illustrent simplement la bonne foi
de la province et son engagement de prendre au
sérieux les recommandations de la Commission. Il
importe peu que la Lettre ne fasse pas état du fait
que la province avait retenu les services de PwC.
Le mandat de PwC n’est pas invoqué comme motif
principal pour le rejet des recommandations de la
Commission relatives aux pensions. Les motifs per-
tinents sont ceux qui figurent dans la Lettre elle-
méme. Ces motifs satisfont au critére de la « ratio-
nalité ».

Le pourvoi est rejeté avec dépens.
C. Alberta

Les intimés en I'espece sont les juges de paix de
I’Alberta. Sa Majesté la Reine du chef de I’Alberta et
le lieutenant-gouverneur en conseil (collectivement
la « province d’Alberta » ou la « province ») sont les
appelants. Il s’agit de déterminer si la décision de
la province d’Alberta de ne pas respecter intégra-
lement 'augmentation salariale recommandée par
la Commission de rémunération des juges de paix
(« Commission ») contrevient au principe de 1'indé-
pendance de la magistrature. Les intimés affirment
que c’est le cas. La province n’est pas d’accord. Pour
les motifs qui suivent, nous concluons qu’il n’y a pas
contravention a ce principe.

(1) Contexte

Le 30 avril 1998, des modifications a la
Judicature Act, R.S.A. 1980, ch. J-1 (mod. S.A.
1998, ch. 18), sont entrées en vigueur; elles pré-
voyaient notamment la constitution d’'une com-
mission indépendante de rémunération des juges
de paix. Le paragraphe 3(1) du Justices of the
Peace Compensation Commission Regulation,
Alta. Reg. 8/2000, dispose que la Commission est
chargée d’examiner la rémunération et les avan-
tages consentis aux juges de paix de I’Alberta.
Larticle 16 énonce les criteres pertinents a pren-
dre en considération. Les recommandations de la
Commission n’ont pas force obligatoire (voir par.
5(1) et 21(2) du reglement).

En I'espece, la Commission a re¢u des observa-
tions visant la période du 1°" avril 1998 au 31 mars



[2005] 2 R.C.S.

ASSOC. DES JUGES DE LA COUR PROV. DU N.-B. ¢. N.-B.

La Cour 337

2003. On February 29, 2000, it issued a report
recommending, among other things, a substan-
tial increase in salary (The Justices of the Peace
Compensation Commission: Commission Report
(2000)). In its opinion, the compensation for Justices
of the Peace should be approximately two thirds of
the amount given to Provincial Court judges.

When the Commission made its recommen-
dations, the salary of full time sitting Justices of
the Peace was approximately $55,008 per annum.
Per diem rates for part time sitting and presiding
Justices of the Peace were $250 and $220 respec-
tively. These amounts have not changed since 1991.
In its report, the Commission noted that it did not
consider the current levels of compensation to be
helpful. They were out of line with the comparator
groups and not the product of any type of independ-
ent inquiry process. The Commission made the fol-
lowing recommendations:

Full Time Sitting or Presiding Justices of the Peace

April 1, 1998 — $95 000 per annum
April 1, 1999 — $95 000 per annum
April 1, 2000 — $100 000 per annum
April 1, 2001 — $100 000 per annum
April 1, 2002 — $105 000 per annum

together, in each year, with a continuation of the current
benefits and an amount equal to an additional 10% in lieu
of pension and an increase in vacation entitlement from
3 to 4 weeks.

Part time Sitting and Part time Presiding Justices of the
Peace

April 1, 1998 — $600 per diem
April 1, 1999 — $600 per diem
April 1, 2000 — $650 per diem
April 1, 2001 — $650 per diem
April 1, 2002 — $670 per diem

Alberta accepted the bulk of the Commission’s
recommendations. On May 17, 2000, Order in
Council 174/2000 (“Order”) was issued. In it,
Alberta accepted that salaries and per diem rates
ought to be increased (subject to the proposed mod-
ifications) (s. 2(a)); that current benefits for full-time

2003. Le 29 février 2000, elle a publié un rapport
dans lequel elle recommandait notamment une aug-
mentation salariale substantielle (The Justices of the
Peace Compensation Commission : Commission
Report (2000)). A son avis, la rémunération des
juges de paix devrait représenter environ les deux
tiers de celle des juges de la Cour provinciale.

Lorsque la Commission a émis ses recomman-
dations, le traitement des juges de paix siégeant a
temps plein s’établissait a environ 55008 $ par
année. Les taux quotidiens de rémunération pour
les juges de paix siégeant a temps partiel et pour les
juges de paix présidant a temps partiel s’élevaient a
250 $ et a 220 $ respectivement. Ces taux demeu-
rent les mémes depuis 1991. Dans son rapport, la
Commission a mentionné qu’elle ne considérait pas
d’un grand recours les niveaux de rémunération en
vigueur. En effet, ils ne correspondaient nullement
a ceux des groupes de référence et ils ne résultaient
pas d’une enquéte indépendante. La Commission a
formulé les recommandations suivantes :

[TRADUCTION] Juges de paix siégeant ou présidant a
temps plein

1 avril 1998 — 95 000 $ par année
1T avril 1999 — 95 000 $ par année
1T avril 2000 — 100 000 $ par année
1°" avril 2001 — 100 000 $ par année
¢ avril 2002 — 105 000 $ par année

plus, pour chaque année, les avantages en vigueur, une
somme additionnelle représentant 10 pour 100 du traite-
ment en guise de prestations de retraite et quatre semai-
nes de vacances au lieu de trois.

Juges de paix siégeant ou présidant a temps partiel

1 avril 1998 — 600 $ par jour
1°" avril 1999 — 600 $ par jour
1¢* avril 2000 — 650 $ par jour
1¢" avril 2001 — 650 $ par jour
1T avril 2002 — 670 $ par jour

La province d’Alberta a accepté la majeure partie
des recommandations de la Commission. Le décret
17472000 (le « décret ») a été pris le 17 mai 2000. La
province reconnaissait ce qui suit : les traitements et
les taux quotidiens doivent étre majorés (sous réserve
des modifications proposées) (al. 2a)); les avantages

108

109



110

338

PROV. COURT JUDGES’ ASSN. OF N.B. v. N.B.

The Court [2005] 2 S.C.R.

Justices of the Peace ought to be continued (s. 2(b));
that vacation entitlement for full-time Justices of
the Peace ought to be increased from three weeks
to four weeks (s. 2(c)); that full-time Justices of the
Peace ought to be paid an additional sum equal to 10
percent of annual salary in lieu of pension benefits
(s. 2(d)); and that compensation for sitting and pre-
siding Justices of the Peace ought to be determined
on the same basis (s. 2(e)). While the Order recog-
nized that some increase in salary was needed, it
rejected the specific increases recommended by the
Commission (s. 2(f)). Instead, it proposed a modi-
fied amount (s. 2(g)). The respondents challenge the
constitutionality of ss. 2(a), 2(f) and 2(g).

Schedule 6 of the Order sets out Alberta’s reasons
for rejecting the specific increases recommended by
the Commission. These reasons are contained under
the following headings:

1 General comment [raising the fact that the execu-
tive and legislative branches have the constitutional and
political responsibility to properly manage fiscal affairs]

2 Opverall level of the Increase [comparing the over-
all level of increase with the current compensation and
increases in other publicly funded programs]

3 Qualifications for eligibility and the determina-
tion of compensation as compared to Crown Counsel
[arguing that Crown counsel is an appropriate compara-
tor for Justices of the Peace]

4 Lawyer compensation generally [cautioning against
using lawyers in private practice as a comparator, given
the difference in working conditions, hours of work,
client pressures and problems respecting the collection
of legal fees that are not applicable to the office of Justice
of the Peace]

5 Comparisons to legal aid tariff and ad hoc Crown
Counsel [agreeing that these are acceptable indicators
but objecting to the amounts used by the Commission as
not reflecting the actual tariffs]

en vigueur pour les juges de paix a temps plein doi-
vent étre maintenus (al. 2b)); le nombre de semaines
de vacances pour les juges de paix a temps plein doit
passer de trois a quatre (al. 2¢)); les juges de paix a
temps plein doivent recevoir une somme addition-
nelle représentant 10 pour 100 du traitement annuel
en guise de prestations de retraite (al. 2d)) et la rému-
nération des juges de paix qui siegent a I'instance
ou qui la président doit étre déterminée de la méme
facon (al. 2e)). Méme s’il reconnaissait qu'une aug-
mentation salariale s’imposait, le décret rejetait les
augmentations recommandées par la Commission
(al. 2f)) et proposait plutét un montant modifié (al.
2g)). Les intimés contestent la constitutionnalité des
al. 2a), f) et 2).

L’annexe 6 du décret énonce les motifs invo-
qués par la province d’Alberta pour justifier sa déci-
sion de rejeter les hausses recommandées par la
Commission. IIs figurent sous les rubriques suivan-
tes :

[TRADUCTION]

1 Commentaire général [soulignant le fait que I'exécu-
tif et le 1égislatif sont responsables, sur les plans constitu-
tionnel et politique, de la gestion judicieuse des finances
publiques]

2 Niveau global de la hausse [comparaison du niveau
global de la hausse avec la rémunération en vigueur et les
hausses accordées dans d’autres programmes financés
par I'Etat]

3 Conditions d’admissibilité et détermination de la
rémunération par comparaison avec les avocats de la
Couronne [il est allégué que les avocats de la Couronne
constituent un groupe de référence approprié dans le cas
des juges de paix]

4 Rémunération des avocats en général [mise en
garde contre I'utilisation, pour comparaison, des avo-
cats de pratique privée a cause de leurs conditions et
heures de travail différentes, des pressions exercées par
les clients et des problemes de perception des honorai-
res, facteurs ne s’appliquant pas dans le cas des juges de
paix]

5 Comparaisons avec le tarif de ’aide juridique et
la rémunération des avocats de la Couronne ad hoc
[reconnaissant qu’il s’agit 1a d’indicateurs acceptables,
mais contestant les sommes utilisées par la Commission
au motif qu’elles ne représentent pas les tarifs réels]
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6 Comparison to compensation paid to senior
Government employees [cautioning against using senior
government employees as a comparator group given the
different responsibilities]

7 Comparison to Compensation Paid to Justices of
the Peace in Other Jurisdictions in Canada [compar-
ing Justices of the Peace in Alberta and Justices of the
Peace in other jurisdictions]

8 Comparison to Provincial Court Judges [disagree-
ing with the Commission’s conclusion that a 2/3 relation-
ship with Provincial Court Judges is appropriate]

Alberta’s reasons stress that it has a duty to
manage public resources and act in a fiscally respon-
sible manner. The reasons point out that the overall
level of increase recommended is greater than that
of other publicly funded programs and significantly
exceeds those of individuals in comparative groups.
The groups to which Alberta said Justices of the
Peace were comparable included Crown counsel,
lawyers paid according to the legal aid tariff and
ad hoc Crown counsel, senior government employ-
ees and Justices of the Peace in other jurisdictions
in Canada. Lawyers in private practice, it thought,
should be distinguished. The reasons relating to
the appropriateness of these comparator groups
are consistent with Alberta’s position before the
Commission.

Section 2(g) of the Order establishes the modified
annual increases which Alberta ultimately decided
to implement after considering the Commission’s
recommendations. The increases for full-time sit-
ting and presiding Justices of the Peace are as fol-
lows:

Full Time Sitting [or Presiding] Justices of the Peace

April 1, 1998 — $75 000 per annum
April 1, 1999 — $80 000 per annum
April 1, 2000 — $80 000 per annum
April 1, 2001 — $85 000 per annum
April 1,2002 — $85 000 per annum

together, in each year, with a continuation of the current
benefits and an amount equal to an additional 10% in lieu

6 Comparaison avec la rémunération des hauts fonc-
tionnaires [mise en garde contre l'utilisation des hauts
fonctionnaires comme groupe de référence, vu les res-
ponsabilités différentes]

7 Comparaison avec la rémunération des juges de
paix des autres provinces et territoires du Canada
[comparaison de la rémunération des juges de paix de
I’Alberta avec celle des juges de paix d’autres provinces
et territoires]

8 Comparaison avec les juges de la Cour provinciale
[désaccord avec la conclusion de la Commission que la
rémunération doit représenter les 2/3 de celle des juges
de la Cour provinciale]

Dans ses motifs, la province d’Alberta insiste sur
son obligation de gérer les ressources publiques et
d’agir de maniere responsable sur le plan financier.
Elle y souligne que la hausse globale recommandée
est supérieure a celle accordée dans le cas d’autres
programmes financés par I’Etat et dépasse de beau-
coup celle octroyée aux personnes faisant partie des
groupes de référence. Les groupes de référence qui,
selon la province, pouvaient servir de base de com-
paraison étaient les avocats de la Couronne, ceux
rémunérés selon le tarif de I'aide juridique et ceux
de la Couronne ad hoc, les hauts fonctionnaires et
les juges de paix d’autres provinces et territoires du
Canada. La province a toutefois estimé qu'une dis-
tinction avec les avocats de pratique privée s’impo-
sait. Les motifs invoqués pour justifier I'utilisation
de ces groupes de référence correspondent a la posi-
tion adoptée par la province devant la Commission.

Lalinéa 2g) du décret établit les hausses annuel-
les modifiées que la province a finalement décidé
d’accorder apres avoir examiné les recommanda-
tions de la Commission. Les augmentations pour
les juges de paix siégeant ou présidant a temps plein
sont les suivantes :

[TRADUCTION] Juges de paix siégeant [ou présidant] a
temps plein

¢ avril 1998 — 75 000 $ par année
1° avril 1999 — 80 000 $ par année
1¢" avril 2000 — 80 000 $ par année
1°F avril 2001 — 85 000 $ par année
1° avril 2002 — 85 000 $ par année

plus, pour chaque année, les avantages en vigueur,
une somme additionnelle représentant 10 pour 100 du
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of pension and an increase in vacation entitlement from
3 to 4 weeks.

These increases are approximately $15,000
greater than what Alberta proposed in its submis-
sions before the Commission. The reasons given
for selecting these levels of increase are set out
in Sch. 7 of the Order under the following head-
ings:

1  Accounts for inflationary erosion

2 Recognizes the disadvantages of the 10-year
term

3 Recognizes the roles and responsibilities of
Justices of the Peace

4  Overall increase is significant

5 Phase in of the increase and certainty

Alberta also increased the per diem rate for part-
time sitting and part-time presiding Justices of the
Peace as follows:

Part Time Sitting and Part Time Presiding Justices of the
Peace

April 1, 1998 — $460 per diem
April 1, 1999 — $490 per diem
April 1, 2000 — $490 per diem
April 1, 2001 — $515 per diem
April 1, 2002 — $515 per diem

These increases are approximately $202 to $214
greater than what Alberta proposed in its submis-
sions before the Commission. The reasons given for
adopting these amounts are set out in Sch. 7.

Alberta’s reasons for this increase in the per diem
rate state that it is based upon a calculation derived
from a base salary for full-time sitting Justices of
the Peace, plus additional considerations set out in
Sch. 7 of the Order. The reasons state that this level
of increase accounts for inflationary erosion, recog-
nizes the roles and responsibilities of Justices of the
Peace, and represents a major increase in the alloca-
tion of public resources to part-time Justices of the
Peace.

traitement en guise de prestations de retraite et quatre
semaines de vacances au lieu de trois.

Ces augmentations représentent environ 15 000 $
de plus que celles proposées par la province dans
ses observations devant la Commission. Les motifs
invoqués a 'appui sont énoncés a I'ann. 7 du décret
sous les rubriques suivantes :

[TRADUCTION]
1 Prise en compte de I’érosion due a I’inflation

2  Reconnaissance des inconvénients d’un mandat
de 10 ans

3 Reconnaissance des roles et responsabilités des
juges de paix

4 Importante hausse globale

5 Mise en place progressive de la hausse et certi-
tude

La province d’Alberta a également augmenté le
taux quotidien de rémunération des juges de paix
siégeant ou présidant a temps partiel :

[TRADUCTION] Juges de paix siégeant ou présidant a
temps partiel

17 avril 1998 — 460 $ par jour
17 avril 1999 — 490 $ par jour
1¢* avril 2000 — 490 $ par jour
1°f avril 2001 — 515 $ par jour
1°T avril 2002 — 515 $ par jour

Ces hausses représentent environ 202 $ a 214 $
de plus que celles proposées par la province dans
ses observations devant la Commission. Lannexe 7
énonce les motifs invoqués a I'appui.

Dans ses motifs, la province justifie cette aug-
mentation du taux quotidien de rémunération en
affirmant qu’elle est calculée en fonction du trai-
tement de base des juges de paix siégeant a temps
plein, plus les considérations additionnelles pré-
vues a l'ann. 7 du décret. La hausse tient compte
de I’érosion due a I'inflation, reconnait les roles et
responsabilités des juges de paix et représente une
augmentation majeure de ’allocation des ressources
publiques aux juges de paix siégeant a temps par-
tiel.
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(2) Judicial History

(@ Court of Queen’s Bench ((2001), 93 Alta.
L.R. (3d) 358, 2001 ABQB 650; (2001), 3
Alta. L.R. (4th) 59, 2001 ABQB 960)

The respondents challenged the constitution-
ality of ss. 2(a), 2(f) and 2(g) of the Order. They
claimed these sections violate the judicial inde-
pendence of Alberta’s Justices of the Peace. The
trial judge allowed their application. He rejected
Alberta’s argument that some lesser standard of
protection is required for Justices of the Peace. He
then examined Alberta’s reasons for rejecting the
Commission’s recommendations and found that
they did not pass the test of simple rationality. He
found that, apart from the alleged errors made by
the Commission, there were no rational reasons for
the rejection. The trial judge declared ss. 2(a), 2(f)
and 2(g) of the Order to be unconstitutional. As a
remedy, it was ordered that the Commission’s report
be binding and that solicitor-client costs be paid to
the respondents.

(b) Court of Appeal ((2002), 16 Alta. L.R. (4th)
244, 2002 ABCA 274)

(1) Majority (Paperny and Picard JJ.A.)

The majority of the Alberta Court of Appeal
agreed with the trial judge and dismissed Alberta’s
appeal. Paperny J.A. emphasized the constitu-
tional nature of the commission process. She held
that the reasons did not withstand scrutiny under
the “constitutional microscope” (para. 81). On her
interpretation of the Reference, the standard of
simple rationality is a high standard. It demands
“a thorough and searching examination of the
reasons proffered” (para. 108). Her interpreta-
tion of the principles set out in the Reference is
at paras. 111-15. Paperny J.A. found (at para. 149)
that Alberta failed to demonstrate the “extraordi-
nary circumstances” she thought were required
to justify the rejection of any portion of the
Commission’s report. She held that Alberta’s

(2) Historique des procédures judiciaires

a) Cour du Banc de la Reine ((2001), 93 Alta.
L.R. (3d) 358, 2001 ABQB 650; (2001), 3
Alta. L.R. (4th) 59, 2001 ABQB 960)

Les intimés ont contesté la constitutionna-
lité des al. 2a), f) et g) du décret. IIs ont prétendu
que ces dispositions portent atteinte a I'indépen-
dance des juges de paix de I’Alberta. Le juge de
premiere instance a fait droit a leur demande. Il
a rejeté 'argument de la province qu’une norme
de protection moins élevée s’applique aux juges de
paix. Il a ensuite examiné les motifs invoqués par
la province pour rejeter les recommandations de la
Commission et a conclu qu’ils ne satisfaisaient pas
au critere de la simple rationalité. Il a estimé que,
a part les erreurs que la Commission aurait com-
mises, aucun motif rationnel ne justifiait le rejet.
Le juge de premiere instance a déclaré inconsti-
tutionnels les al. 2a), f) et g) du décret. En ce qui
concerne la réparation, il a statué que le rapport
de la Commission devait avoir force obligatoire et
que les intimés avaient droit aux dépens sur la base
avocat-client.

b) Cour d’appel (2002), 16 Alta. L.R. (4th)
244, 2002 ABCA 274)

(1) Juges majoritaires (juges Paperny et Picard)

La Cour d’appel de I’Alberta a souscrit, a la
majorité, a la décision du juge de premiére instance
et a rejeté I'appel interjeté par la province. La juge
Paperny a insisté sur le caractére constitutionnel
du recours a une commission. Elle a statué que
les motifs ne résistaient pas a [TRADUCTION] « un
examen poussé fondé sur la Constitution » (par.
81). Selon son interprétation du Renvoi, la norme
de la simple rationalité est une norme élevée. Elle
exige [TRADUCTION] « un examen approfondi et
rigoureux des motifs invoqués » (par. 108). La
juge Paperny expose aux par. 111-115 son inter-
prétation des principes formulés dans le Renvoi.
Elle a estimé que la province n’avait pas démon-
tré I'existence des [TRADUCTION] « circonstances
extraordinaires » (par. 149) qui, selon elle, étaient
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reasons did not meet the test of simple rational-
ity. The appeal was dismissed with solicitor-client
costs throughout.

(i1) Coté J.A. (Dissenting in Part)

Coté J.A., dissenting in part, stated that the stand-
ard of review is a fairly lax one, i.e., that of simple
rationality. He examined each of the Government’s
reasons for rejecting the recommended salary
increase and identified (a) Government reasons
for rejection which recognize demonstrable errors
made by the Commission; (b) Government reasons
for rejection which, although not alleging demon-
strable error by the Commission, pass the test of
simple rationality; and (c) Government reasons for
rejection which fail the test of simple rationality. He
concluded that while some of the reasons were suf-
ficient, others were not. This did not pass muster.

As a remedy, Coté J.A. would have ordered the
Lieutenant Governor in Council to reconsider the
matter in light of the court’s special directions. He
would not have awarded solicitor-client costs.

(3) Application

(@ Do Alberta’s Justices of the Peace Require
Some Lesser Degree of Judicial Independ-
ence in the Commission Context?

It was submitted by Alberta that the judicial
independence of Justices of the Peace does not
warrant the same degree of constitutional protec-
tion that is provided by an independent, objec-
tive commission. We disagree. As recognized in
the Commission’s report, at pp. 7-18, Justices of
the Peace in Alberta exercise an important judi-
cial role. Their function has expanded over the
years and requires constitutional protection. See
Ell, at paras. 17-27, per Major J. In any event,
Alberta has already provided an independent com-
mission process through the Justices of the Peace

nécessaires pour justifier le rejet de toute partie
du rapport de la Commission. Elle a statué que les
motifs avancés par la province ne satisfaisaient pas
au critere de la simple rationalité. Le pourvoi est
rejeté, avec dépens sur la base avocat-client dans
toutes les cours.

(i1) Le juge Coté (dissident en partie)

Le juge Coté, dissident en partie, a affirmé que la
norme de contrdle est assez souple, c’est-a-dire qu’il
s’agit de celle de la simple rationalité. Il a examiné
chacun des motifs invoqués par le Gouvernement
pour rejeter 'augmentation salariale recommandée
et a indiqué a) les motifs de rejet du Gouvernement
qui reconnaissent les erreurs prouvables de la
Commission, b) les motifs de rejet du Gouvernement
qui, bien qu’ils n’alleguent pas d’erreurs prouva-
bles de la part de la Commission, satisfont au cri-
tere de la simple rationalité, et c) les motifs de rejet
du Gouvernement qui ne satisfont pas au critere
de la simple rationalité. Il a conclu que certains
des motifs sont suffisants et que d’autres ne le sont
pas. Cela n’était pas acceptable.

Pour ce qui est de la réparation, le juge Coté
aurait ordonné au lieutenant-gouverneur en conseil
de réexaminer I'affaire en tenant compte des direc-
tives spéciales de la cour. Il n’aurait pas adjugé de
dépens sur la base avocat-client.

(3) Application

a) Dans le contexte de la Commission, un
degré d’indépendance moins élevé pour les
juges de paix de I’Alberta se justifie-t-il?

La province d’Alberta a soutenu que I'indépen-
dance des juges de paix ne commande pas la méme
protection constitutionnelle que celle garantie par
une commission indépendante et objective. Nous
ne sommes pas d’accord. Comme l’a reconnu la
Commission dans son rapport (p. 7-18), les juges
de paix de I’Alberta exercent des fonctions judiciai-
res importantes. Leur réle a pris de I'ampleur au
fil des ans et il exige une protection constitution-
nelle (voir Ell, par. 17-27, le juge Major). De toute
facon, I’Alberta a déja prévu un processus d’exa-
men par une commission indépendante lorsqu’elle
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Compensation Commission Regulation. This pro-
cess must be followed.

(b) Do Alberta’s Reasons Satisfy the “Rational-
ity” Test?

As outlined above, Alberta accepted the bulk
of the Commission’s recommendations. However,
it rejected the specific level of increase and substi-
tuted a modified amount. Its reasons for doing so
are set out in Schs. 6 and 7 of the Order. Do these
reasons pass the test of “rationality”?

To pass the test of rationality, the reasons must
be legitimate. At this stage, the role of the review-
ing court is to ensure that the reasons for rejecting
a commission’s recommendations are not politi-
cal or discriminatory. Schedule 6 of the Order sets
out eight reasons for rejecting the specific level of
increase recommended by the Commission. The rea-
sons do not reveal political or discriminatory moti-
vations. They consider the overall level of increase
recommended, comment upon the Government’s
responsibility to properly manage fiscal affairs, and
examine various comparator groups such as 5-year
Crown counsel, directors and chief Crown prosecu-
tors, ad hoc Crown counsel, lawyers paid according
to the legal aid tariff, senior government employ-
ees, Justices of the Peace in other jurisdictions, and
Provincial Court judges. In its reasons, Alberta
disagreed with the two-thirds ratio of comparison
which the Commission gave to Provincial Court
judges. It gave reasons for its disagreement. These
reasons included the differing nature of the judicial
offices and the fact that many Justices of the Peace
are not full time and carry on their law practices
while continuing to hold office. The reasons in Sch.
6, when viewed as a whole, reveal neither political
nor discriminatory motivations.

Alberta’s reasons are legitimate. They reflect
the public interest in having a commission process,

a adopté le reglement intitulé Justices of the Peace
Compensation Commission Regulation. 11 faut
suivre ce processus.

b) Lesmotifs invoqués parlaprovince d’Alberta
satisfont-ils au critére de la « rationalité »?

Comme nous l'avons dit précédemment, la pro-
vince d’Alberta a accepté la grande majorité des
recommandations de la Commission, mais elle a
rejeté les hausses recommandées et a plutdt proposé
un montant modifié. Les motifs de cette décision
sont énoncés aux ann. 6 et 7 du décret. Ces motifs
satisfont-ils au critére de la « rationalité »?

Pour satisfaire au critére de la rationalité, les
motifs doivent étre légitimes. A cette étape, le role
du tribunal saisi du contrdle judiciaire consiste
a s’assurer que les motifs de rejet des recomman-
dations d’'une commission ne sont ni politiques ni
discriminatoires. L'annexe 6 du décret énonce huit
motifs de rejet des hausses recommandées par la
Commission. Les motifs ne révelent pas qu’ils sont
dictés par des considérations politiques ou discrimi-
natoires. Dans ses motifs, la province tient compte
des hausses globales recommandées, commente
Pobligation pour le Gouvernement de gérer judi-
cieusement les finances publiques et passe en revue
divers groupes de référence tels les avocats de la
Couronne ayant cinq ans d’expérience, les direc-
teurs et les substituts en chef du procureur général,
les avocats de la Couronne ad hoc, les avocats payés
selon le tarif de I'aide juridique, les hauts fonction-
naires, les juges de paix des autres provinces et ter-
ritoires et les juges de cours provinciales. Dans ses
motifs, la province a exprimé son désaccord au sujet
du coefficient de comparaison de deux tiers que la
Commission accorde aux juges de cours provincia-
les. Elle a expliqué son désaccord, invoquant notam-
ment les différences entre les charges judiciaires et
le fait que de nombreux juges de paix ne siegent pas
a temps plein et continuent d’exercer le droit tout
en agissant comme juges de paix. Globalement, les
motifs a 'ann. 6 ne semblent pas étre dictés par des
considérations politiques ou discriminatoires.

Les motifs fournis par la province sont 1égitimes.
Ils refletent I'intérét du public a ce qu’il y ait recours
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i.e., the depoliticization of the remuneration pro-
cess and the need to preserve judicial independ-
ence. Alberta points to its duty to allocate public
resources, but still accepts the Commission’s rec-
ommendation that an increase in compensation is
needed; see s. 2(a) of the Order and the reasons set
out in Sch. 1.

The reasons given for rejecting the specific levels
of compensation illustrate Alberta’s desire to com-
pensate its Justices of the Peace in a manner con-
sistent with the nature of the office. They address
the Commission’s recommendations. They are not
bald expressions of rejection or disapproval. They
clearly state the reasons for variation and explain
why Alberta attributed different weights to the
comparator groups. They explain why these com-
parator groups are relevant.

Schedule 7 explains why Alberta chose the level
of compensation it did. The reasons recognize the
role and responsibilities of Justices of the Peace
and reveal a genuine attempt to identify appro-
priate comparators for this judicial office. These
reasons are in good faith and relate to the public
interest. As a result, they satisfy this branch of the
“rationality” test.

Next, it must be determined whether the rea-
sons rely upon a reasonable factual foundation.
In determining whether the reasons rely upon a
reasonable factual foundation, the test is one of
a deferential standard to the government. In this
regard, the majority of the Court of Appeal erred.
The test does not require the government to dem-
onstrate exceptional circumstances. It simply asks:
(1) Did the government indicate the factual basis
upon which it sought to rely? (2) On the face of the
evidence, was this reliance rational?

In its reasons, Alberta discusses general fiscal
policy, various comparator groups, inflation and the
roles and responsibilities of Justices of the Peace.
The factual basis upon which the Government

a une commission, c’est-a-dire dépolitisation du
mécanisme d’examen de la rémunération des juges
et nécessité de préserver leur indépendance. La
province invoque ses obligations en matiere d’allo-
cation des ressources publiques, mais elle convient
avec la Commission qu’une hausse de la rémunéra-
tion s’impose; voir I'al. 2a) du décret et les motifs
énoncés a 'ann. 1.

Les motifs invoqués pour rejeter les niveaux de
rémunération recommandés illustrent la volonté de
la province de rémunérer ses juges de paix en fonc-
tion de la nature de leur charge. Ils répondent aux
recommandations de la Commission. Il ne s’agit
pas de simples déclarations rejetant ou désapprou-
vant les recommandations. Ils indiquent claire-
ment les raisons des écarts et expliquent la raison
pour laquelle la province a accordé un poids dif-
férent aux divers groupes de référence. Ils expli-
quent pourquoi ces groupes de référence sont
pertinents.

D’annexe 7 explique les niveaux de traitement
choisis par la province. Les motifs reconnaissent
le role et les responsabilités des juges de paix et
dénotent une véritable tentative de déterminer les
éléments de comparaison appropriés pour cette
charge judiciaire. Ils sont de bonne foi et concer-
nent I'intérét public. Ils satisfont donc a cet aspect
du critere de la « rationalité ».

Il convient ensuite de déterminer si les motifs
invoqués ont un fondement factuel raisonnable. A
cet égard, le critere applicable est celui de la rete-
nue envers le gouvernement. Sur ce point, les juges
majoritaires de la Cour d’appel ont fait erreur. Le
critére n’exige pas que le gouvernement démontre
I’existence de circonstances exceptionnelles. Les
seules questions a se poser sont les suivantes : (1)
Le gouvernement a-t-il indiqué le fondement fac-
tuel qu’il avait I'intention d’invoquer? (2) Compte
tenu de la preuve, était-il rationnel de s’appuyer sur
ce fondement factuel?

Dans ses motifs, la province d’Alberta aborde
plusieurs questions, dont la politique budgétaire, les
divers groupes de référence, I'inflation et les roles
et responsabilités des juges de paix. Le fondement
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sought to rely is indicated, and its reliance is, for the
most part, rational.

However, there is a questionable aspect.
Specifically, reason 2 in Sch. 6 and reasons 3 to 5
in Sch. 7 compare the new level of compensation
with the level at which compensation was frozen in
1991. The figures it is being compared with were not
the product of an independent commission process.
Since the 1991 amounts were not the product of an
independent commission process, their utility as a
guide is limited. However, these amounts do pro-
vide a general background for the context in which
the Commission was operating. To the extent that
the 1991 compensation levels are used as a basis for
comparison, the reasons lack a reasonable factual
foundation. To the extent that the reasons are simply
providing general background information, they are
acceptable. It is difficult to determine precisely what
effect this alleged error had on Alberta’s decision to
depart from the Commission’s recommendation.

Finally, the government’s reasons must be
examined globally to ensure that the objective of
the commission process has been achieved. Here,
a reviewing court also plays a limited role.

It appears that the commission process in this
case has been effective. Alberta accepted the bulk
of the Commission’s recommendations. The pro-
cess was taken seriously. The reasons for variation
are legitimate. Viewed globally, it appears that the
process of the Commission, as a consultative body
created to depoliticize the issue of judicial remu-
neration, has been effective.

(c) Are Solicitor-Client Costs Appropriate?

Both courts below awarded solicitor-client costs
against Alberta. This was not warranted. Neither
party has displayed reprehensible, scandalous or
outrageous conduct. While the protection of judi-
cial independence is a noble objective, it is not by

factuel que voulait invoquer le Gouvernement y est
indiqué et sa décision de s’y appuyer était pour
I’essentiel rationnel.

Ces motifs comportent toutefois un élément
contestable. En particulier, le motif 2 de I’ann. 6 et
les motifs 3 & 5 de I’'ann. 7 comparent le nouveau
niveau de rémunération a celui qui a fait I'objet
d’un gel en 1991. Les chiffres servant de référence
ne résultent pas d’'un mécanisme indépendant. Leur
utilité comme base de référence est donc limitée.
Toutefois, ils fournissent des renseignements géné-
raux qui permettent de situer la Commission dans
son contexte. Les motifs n’ont pas un fondement
factuel raisonnable s’ils servent de base de compa-
raison, mais ils sont acceptables s’ils servent sim-
plement a fournir des renseignements généraux. Il
est difficile de déterminer avec précision 'effet de
I’erreur alléguée sur la décision de la province de
s’écarter des recommandations de la Commission.

Enfin, il faut examiner globalement les motifs du
gouvernement pour vérifier si 'objectif du recours
A une commission a été atteint. A cet égard, le tri-
bunal saisi du controle judiciaire joue également
un role limité.

Il semble que le recours a une commission
en lespece a été efficace. La province a accepté
la grande majorité des recommandations de la
Commission. Elle a pris au sérieux le méca-
nisme. Les motifs qu’elle a invoqués pour justi-
fier les modifications sont légitimes. Globalement,
il semble que le recours a la Commission, en tant
quorganisme consultatif mis sur pied pour dépo-
litiser 'examen de la rémunération des juges, a été
efficace.

¢) Y a-t-il lieu d’adjuger des dépens sur la
base avocat-client?

Les deux juridictions inférieures ont condamné
la province d’Alberta a payer des dépens sur la
base avocat-client. Ce n’était pas justifié. Aucune
partie ne s’est comportée de facon répréhensible,
scandaleuse ou choquante. Certes, la protection de
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itself sufficient to warrant an award of solicitor-
client costs in the case at bar; see Mackin, at paras.
86-87, per Gonthier J.

(4) Remedy

Although the bulk of Alberta’s reasons pass the
test of “rationality”, those which compare the new
salary with the 1991 salary do not rely upon a rea-
sonable factual foundation. This was objected to
by the respondents, but without a compelling argu-
ment to support the objection. A court should not
intervene every time a single reason is questionable,
particularly when the others are rational. To do so
would invite litigation, conflict and delay in imple-
menting the individual salaries. This is antitheti-
cal to the object of the commission process. When
viewed globally, the commission process appears to
have been effective and the setting of judicial remu-
neration has been ‘“depoliticized”. As a result, the
appeal is allowed with costs throughout.

D. Quebec

Three of the appeals that the Court heard together
originate from the province of Quebec. In two of
them, the Attorney General of Quebec seeks the
reversal of judgments in which the Quebec Court
of Appeal held that the responses of the Quebec
government and National Assembly to a report of
a compensation committee on the salaries and ben-
efits of provincially appointed judges of the Court
of Québec and the municipal courts of the cities
of Laval, Montreal and Quebec City had not met
the constitutional standard; the Court of Appeal
ordered the Government and the Minister of Justice
to follow and implement the compensation commit-
tee’s first 11 recommendations (Quebec (Attorney
General) v. Conférence des juges du Québec,
[2004] R.J.Q. 1450, [2004] Q.J. No. 6622 (QL);
Minc v. Québec (Procureur général), [2004] R.J.Q.
1475). In a third appeal, the Conférence des juges
municipaux du Québec, which represents municipal
court judges outside Laval, Montreal and Quebec

I'indépendance de la magistrature représente un
noble objectif, mais, en I'espece, elle ne justifie pas
en soi I'adjudication des dépens sur la base avocat-
client (voir Mackin, par. 86-87, le juge Gonthier).

(4) Réparation

Bien que la grande majorité des motifs fournis
par ’Alberta satisfassent au critere de la « rationa-
lité », ceux qui comparent les nouveaux traitements
a ceux de 1991 n’ont pas un fondement factuel rai-
sonnable. Les intimés ont contesté cette conclusion
mais n’ont pas produit d’argument convaincant pour
étayer leur these. Un tribunal ne devrait pas interve-
nir chaque fois qu’un seul motif est discutable, sur-
tout si les autres motifs demeurent rationnels. Une
telle facon de procéder entrainerait des poursuites,
des conflits et des retards dans la mise en ceuvre
des recommandations concernant les salaires indi-
viduels. C’est I'antithese de I'objectif du recours a
une commission. Dans I'ensemble, le mécanisme
semble avoir été efficace et la détermination de la
rémunération des juges était « dépolitisée ». En
conséquence, le pourvoi est accueilli, avec dépens
dans toutes les cours.

D. Québec

Trois des pourvois que la Cour a entendus
conjointement proviennent du Québec. Dans deux
de ces pourvois, le procureur général du Québec
a demandé Tl'annulation des arréts rendus par la
Cour d’appel du Québec. Celle-ci y a statué que les
réponses du Gouvernement et de I’Assemblée natio-
nale du Québec au rapport du comité de rémuné-
ration chargé d’examiner les traitements et avanta-
ges consentis aux juges de nomination provinciale
de la Cour du Québec et des cours municipales
de Laval, de Montréal et de Québec ne respec-
taient pas la norme constitutionnelle; la Cour d’ap-
pel a ordonné au Gouvernement et au ministre de
la Justice de suivre et mettre en ceuvre les 11 pre-
mieres recommandations du comité de rémunéra-
tion (Québec (Procureur général) c. Conférence
des juges du Québec, [2004] R.J.Q. 1450; Minc c.
Québec (Procureur général), [2004] R.J.Q. 1475).
Dans le troisieme pourvoi, la Conférence des juges
municipaux du Québec, qui représente les juges
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City, contests the dismissal by the Court of Appeal
of its motion for leave to intervene in the Attorney
General’s appeal in respect of the municipal court
judges of Laval, Montreal and Quebec City. These
three appeals were joined.

The disposition of these Quebec appeals will
require the Court to consider and apply the gen-
eral principles set out above in respect of the nature
and process of the judicial compensation commit-
tee within the legal framework established by the
Courts of Justice Act, R.S.Q., c. T-16. In addition, in
the appeal of the Conférence des juges municipaux,
we will need to address specific issues concerning
aspects of the civil procedure of Quebec which are
raised in its motion for leave to intervene.

(I) Background

The cases under consideration are the latest
episodes in a long-running history of difficulties
and tension between the Government of Quebec
and provincially appointed judges, both before
and after our Court’s ruling in the Reference.
Although judicial compensation committees were
set up as far back as 1984 and although they duly
reported, their reports were mostly shelved or
ignored, at least in respect of their key recommen-
dations. Since the Reference, the responses to the
successive reports of the Bisson and O’Donnell
Committees have led to litigation. The litigation
now before the Court results from the reports of
the O’Donnell Committee (Rapport du Comité de
rémunération des juges de la Cour du Québec et
des cours municipales (2001)). In order to clarify
the nature of this litigation and of the problems that
it raises, we will briefly review the legal frame-
work of the judicial compensation commissions in
Quebec. We will then need to consider the work of
the two committees that have been set up since the
Courts of Justice Act was amended in response to
the Reference.

municipaux de I'extérieur de Laval, de Montréal et
de Québec, conteste le rejet par la Cour d’appel de
sa requéte visant a obtenir autorisation d’intervenir
dans l'appel interjeté par le procureur général rela-
tivement aux juges des cours municipales de Laval,
de Montréal et de Québec. Ces trois pourvois ont
été joints.

Pour trancher ces pourvois en provenance du
Québec, il convient d’examiner et d’appliquer les
principes généraux énoncés précédemment en ce
qui concerne la nature du comité de la rémunération
des juges et le recours a ce comité, en tenant compte
du cadre juridique établi par la Loi sur les tribunaux
Jjudiciaires, L.R.Q., ch. T-16. De plus, dans le cas du
pourvoi interjeté par la Conférence des juges muni-
cipaux, nous devrons examiner certaines questions
précises touchant la procédure civile au Québec que
la Conférence a soulevées dans sa requéte d’inter-
vention.

(1) Contexte

Ces pourvois sont les derniers épisodes d’une
longue histoire de problemes et de tensions qui,
avant que la Cour ne rende sa décision dans le
Renvoi et depuis cet arrét, n’ont cessé d’opposer le
gouvernement du Québec et les juges de nomina-
tion provinciale. Bien que des comités de la rému-
nération des juges aient été mis sur pied des 1984
et qu’ils aient diment fait rapport sur la situation,
leurs rapports ont été pour la plupart écartés ou
sont restés lettre morte, du moins pour ce qui est
de leurs principales recommandations. Depuis le
Renvoi, les réponses aux rapports successifs du
Comité Bisson et du Comité O’Donnell ont donné
lieu a des litiges. La Cour est maintenant saisie des
litiges qui ont suivi la publication des rapports du
Comité O’Donnell (Rapport du Comité de rému-
nération des juges de la Cour du Québec et des
cours municipales (2001)). Pour clarifier 1a nature
de ces litiges et des problemes qu’ils soulévent,
nous analyserons bri¢vement le cadre juridique des
comités de la rémunération des juges au Québec.
Nous devrons ensuite examiner les travaux des
deux comités mis sur pied apres la modification
de la Loi sur les tribunaux judiciaires par suite au
Renvoi.
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(@ The Courts of Justice Act and the Legal
Framework of the Judicial Compensation
Committees

Amendments made to the Courts of Justice Act
in 1997 (S.Q. 1997, c. 84) put in place the legal
framework for setting up judicial compensation
committees. They provide for the appointment,
every three years, of a judicial compensation com-
mittee to consider issues relating to salary, pen-
sion plan and other social benefits of judges of
the Court of Québec and the municipal courts of
Laval, Montreal and Quebec City and of judges of
other municipalities’ courts which fall under the
Act respecting municipal courts, R.S.Q., c. C-72.01.
Judges appointed under the latter Act may continue
to practise law and may remain members of the Bar.
They often work part-time and are paid on a per-
sitting basis. The compensation committee has four
members who sit on two three-member panels. One
of the panels reports on the judges of the Court of
Québec and the municipal courts of Laval, Montreal
and Quebec City. The second one considers issues
relating to the compensation of judges of municipal
courts to which the Act respecting municipal courts
applies (Courts of Justice Act, ss. 246.29, 246.30
and 246.31).

The committee must consider a number of fac-
tors in preparing its report:

246.42. The committee shall consider the following fac-
tors:
(1) the particularities of judges’ functions;

(2) the need to offer judges adequate remuneration;

(3) the need to attract outstanding candidates for the
office of judge;

@) the cost of living index;

(5) the economic situation prevailing in Québec and
the general state of the Québec economy;

(6) trends in real per capita income in Québec;

(7) the state of public finances and of public municipal
finances, according to the jurisdiction of each panel;

a) La Loi sur les tribunaux judiciaires et le
cadre juridique des comités de la rémunéra-
tion des juges

Les modifications apportées a la Loi sur les tri-
bunaux judiciaires en 1997 (L.Q. 1997, ch. 84) ont
établi le cadre juridique permettant d’instituer des
comités de la rémunération des juges. Elles pré-
voient la constitution, tous les trois ans, d’'un comité
de la rémunération des juges chargé d’examiner les
questions concernant le traitement, le régime de
retraite et autres avantages sociaux dont bénéficient
les juges de la Cour du Québec et les juges des cours
municipales de Laval, de Montréal et de Québec
ainsi que les juges des autres cours municipales
auxquelles s’applique la Loi sur les cours municipa-
les, L.R.Q., ch. C-72.01. Les juges nommés en vertu
de cette loi peuvent continuer d’exercer le droit et
rester membres du barreau. Ils travaillent souvent a
temps partiel et ils sont rémunérés a la séance. Le
comité de la rémunération est formé de quatre mem-
bres, qui siegent en deux formations de trois mem-
bres. L'une des formations fait rapport sur les juges
de la Cour du Québec et des cours municipales de
Laval, de Montréal et de Québec. L'autre formation
examine les questions relatives a la rémunération
des juges des cours municipales auxquelles s’appli-
que la Loi sur les cours municipales (Loi sur les tri-
bunaux judiciaires, art. 246.29, 246.30 et 246.31).

Dans son rapport, le comité doit prendre en
considération divers facteurs :

246.42. Le comité prend en considération les facteurs
suivants :

1° les particularités de la fonction de juge;

2° la nécessité d’offrir aux juges une rémunération
adéquate;

39 Ja nécessité d’attirer d’excellents candidats a la
fonction de juge;

4° T’indice du cott de la vie;

5° la conjoncture économique du Québec et la situa-
tion générale de I'économie québécoise;

6° 1’évolution du revenu réel par habitant au Québec;

7° 1état des finances publiques ou des finances publi-
ques municipales, selon la formation compétente;
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(8) thelevel and prevailing trend of the remuneration
received by the judges concerned, as compared to that
received by other persons receiving remuneration out of
public funds;

(9) the remuneration paid to other judges exercising
a similar jurisdiction in Canada;

(10) any other factor considered relevant by the
committee.

The panel having jurisdiction with regard to the
judges of the municipal courts to which the Act respect-
ing municipal courts [c. C-72.01] applies shall also take
into consideration the fact that municipal judges exercise
their functions mainly on a part-time basis.

The committee must report within six months.
The Minister of Justice must then table the report
in the National Assembly within ten days, if it is
sitting. If the National Assembly is not sitting, this
must be done within ten days of the resumption of
its sittings (s. 246.43). The National Assembly may
approve, reject or amend some or all of the com-
mittee’s recommendations by way of a resolution,
which must state the reasons for its decision. Should
the National Assembly fail to adopt a resolution,
the government must take the necessary meas-
ures to implement the report’s recommendations
(s. 246.44).

(b) The Judicial Compensation Committee
Process After 1997

The judicial compensation committees which
have reported since 1997 were created pursu-
ant to the Courts of Justice Act. The first one was
appointed late in 1997. Its chair was the Honourable
Claude Bisson, a former Chief Justice of Quebec.
The Bisson Committee reported in August 1998
(Rapport du Comité de la rémunération des juges
de la Cour du Québec et des cours municipales
(1998)). Its report recommended significant adjust-
ments to judicial salaries and benefits. The initial
response of the Quebec government was to reject
the recommendations on salaries. Litigation ensued.
The Superior Court of Quebec held that the response
did not meet constitutional standards and remitted
the matter to the National Assembly for reconsid-
eration (Conférence des juges du Québec v. Québec
(Procureure générale), [2000] R.J.Q. 744). The

8% T’état et I’évolution comparés de la rémunération
des juges concernés d’une part, et de celle des autres per-
sonnes rémunérées sur les fonds publics, d’autre part;

9° la rémunération versée a d’autres juges exercant
une compétence comparable au Canada;

10° tout autre facteur que le comité estime pertinent.

La formation compétente eu égard aux juges des cours
municipales auxquelles s’applique la Loi sur les cours
municipales [ch. C-72.01] prend également en considé-
ration le fait que ces juges exercent principalement leurs
fonctions a temps partiel.

Le comité doit remettre son rapport dans les six
mois. Le ministre de la Justice dépose ce rapport
devant ’Assemblée nationale dans les 10 jours de sa
réception ou, si elle ne siege pas, dans les 10 jours de
la reprise de ses travaux (art. 246.43). L'Assemblée
nationale peut, par résolution motivée, approuver,
modifier ou rejeter en tout ou en partie les recom-
mandations du comité. A défaut d’une telle réso-
lution, le gouvernement prend les mesures requi-
ses pour mettre en ceuvre ces recommandations
(art. 246.44).

b) Le recours aux comités de la rémunération
des juges apres 1997

Les comités de la rémunération des juges qui
ont fait rapport depuis 1997 ont été institués sous
le régime de la Loi sur les tribunaux judiciaires.
Le premier comité a été créé a la fin de 1997. 11
était présidé par ’honorable Claude Bisson, ancien
juge en chef du Québec. Le Comité Bisson a déposé
son rapport en aolt 1998 (Rapport du Comité de
la rémunération des juges de la Cour du Québec
et des cours municipales (1998)). 11 y recomman-
dait d’importants rajustements aux traitements et
avantages consentis aux juges. Dans sa premicre
réponse, le gouvernement du Québec a rejeté les
recommandations salariales, ce qui a donné lieu a
des litiges. La Cour supérieure du Québec a statué
que la réponse ne satisfaisait pas aux normes consti-
tutionnelles et a renvoyé l'affaire a I’Assemblée
nationale pour réexamen (Conférence des juges du

139

140



141

142

143

350

PROV. COURT JUDGES’ ASSN. OF N.B. v. N.B.

The Court [2005] 2 S.C.R.

Government implemented this first report only after
the Quebec Court of Appeal had held that it had a
legal obligation to implement it, retroactively to July
1, 1998, in respect of judicial salaries (Conférence
des juges du Québec v. Québec (Procureure géné-
rale), [2000] R.J.Q. 2803).

In September 1999, the Bisson Committee filed
a second report, on the judges’ pension plan and
benefits, which lead to a new round of litigation
(Rapport du Comité de la rémunération des juges
de la Cour du Québec et des cours municipales
(Régime de retraite et avantages sociaux reliés a
ce régime et aux régimes collectifs d’assurances)
(1999)). At first, the Government rejected the rec-
ommendations. After a constitutional challenge, it
reversed its stand and stated its intention to imple-
ment the recommendations. Nevertheless, litiga-
tion in respect of this second report continued in
the Superior Court and in the Court of Appeal until
2003; this litigation related to delays in implementa-
tion and to remedies.

In the meantime, in March 2001, as required
by the Courts of Justice Act, the Quebec govern-
ment appointed a second committee, chaired by Mr.
J. Vincent O’Donnell, Q.C. The Committee was split
into two panels, both chaired by Mr. O’Donnell. The
first one was to report on the salaries and benefits
of judges of the Court of Québec and the munici-
pal courts of Laval, Montreal and Quebec City. The
mandate of the second one was limited to the com-
pensation and benefits of the municipal judges to
whom the Act respecting municipal courts applies.
The two panels reported. The National Assembly
responded. Litigation ensued. It has now reached
our Court.

(¢) The Reports of the O’Donnell Committee’s
Panels

The key part of the O’Donnell Committee report
was drafted by the first panel. It dealt first with

Québec c. Québec (Procureure générale), [2000]
R.J.Q. 744). Le Gouvernement a mis en ceuvre ce
premier rapport seulement apres que la Cour d’appel
du Québec eut statué que la loi 'obligeait a le mettre
en ceuvre, rétroactivement au 1°* juillet 1998, en ce
qui concerne le traitement des juges (Conférence
des juges du Québec c. Québec (Procureure géné-
rale), [2000] R.J.Q. 2803).

En septembre 1999, le Comité Bisson a déposé
un deuxic¢me rapport, sur le régime de retraite et
les avantages des juges, ce qui a donné lieu a une
nouvelle série de litiges (Rapport du Comité de la
rémunération des juges de la Cour du Québec et
des cours municipales (Régime de retraite et avan-
tages sociaux reliés a ce régime et aux régimes
collectifs d’assurances) (1999)). Le Gouvernement
a tout d’abord rejeté les recommandations. Apres
une contestation constitutionnelle, il est revenu sur
sa position et a indiqué son intention de mettre en
ceuvre les recommandations. Les litiges concernant
ce deuxieme rapport se sont néanmoins poursuivis
jusqu’en 2003 devant la Cour supérieure et devant
la Cour d’appel a propos des retards dans la mise en
ceuvre et aux réparations.

Entre-temps, en mars 2001, conformément a la
Loi sur les tribunaux judiciaires, le gouvernement
du Québec a constitué un deuxieme comité, pré-
sidé par M. J. Vincent O’Donnell, c.r. Le Comité
a été séparé en deux formations, toutes deux pré-
sidées par M. O’Donnell. La premiere formation
devait faire rapport sur les traitements et avanta-
ges consentis aux juges de la Cour du Québec et
des cours municipales de Laval, de Montréal et
de Québec. Le mandat de la seconde formation
se limitait a la rémunération et aux avantages des
juges des cours municipales auxquelles s’applique
la Loi sur les cours municipales. Les deux forma-
tions ont remis leur rapport. [’Assemblée nationale
y a répondu. Il s’est ensuivi des litiges. La Cour est
maintenant appelée a se prononcer sur ces affaires.

¢) Les rapports des formations du Comité
O’Donnell

La partie principale du rapport du Comité
O’Donnell a été rédigée par la premiere formation.
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the salary and benefits of judges of the Court of
Québec. It then moved on to consider the remuner-
ation of judges of the municipal courts of Laval,
Montreal and Quebec City. The second part,
drafted by the second panel, considered the par-
ticular aspects of the compensation of municipal
court judges paid on a per-sitting basis.

The work of these panels appears to have been
closely coordinated. The main recommendations
concerned the salary of judges of the Court of
Québec. The recommendations specific to munic-
ipal court judges seem to have been based on a
comparative analysis of the proposals in respect
of judges of the Court of Québec and the positions
and responsibilities of the different categories of
municipal court judges.

The Government of Quebec had objected to any
significant revision of the salaries recommended
by the Bisson Committee. In its opinion, as it
explained in its written representations, accept-
ance of the Bisson Committee’s recommenda-
tions had led to a substantial increase in judges’
salaries. It considered the role of the O’Donnell
Committee to be to propose minor, incremental
revisions and based on changes which might have
taken place since the Bisson report. No in-depth
review of judicial compensation was warranted.
The Government’s position paper recommended a
4 to 8 percent increase in the first year and minor
cost-of-living adjustments in the next two years.
The Government advocated maintaining a rough
parity with a class of senior civil servants (“admi-
nistrateur d’Etat I, niveau I’) that had existed
since at least 1992. It expressed concerns about the
impact of more substantial increases on its public
sector compensation policy. It also argued that the
precarious situation of the provinces’ finances,
which remained in a fragile and unstable condi-
tion even though the budget had recently been bal-
anced, should be taken into account.

Elle porte tout d’abord sur les traitements et avanta-
ges consentis aux juges de la Cour du Québec. Elle
aborde ensuite la question de la rémunération des
juges des cours municipales de Laval, de Montréal
et de Québec. La deuxieme partie, rédigée par la
deuxieme formation, examine les aspects particu-
liers de la rémunération des juges des cours muni-
cipales rémunérés a la séance.

Il semble que les travaux de ces deux forma-
tions ont été étroitement coordonnés. Les princi-
pales recommandations touchent le traitement des
juges de la Cour du Québec. Les recommandations
concernant les juges des cours municipales sem-
blent reposer sur I’'analyse comparative des propo-
sitions visant les juges de la Cour du Québec et des
fonctions et responsabilités des différentes catégo-
ries de juges des cours municipales.

Le gouvernement du Québec s’était opposé a
toute révision majeure des traitements recomman-
dés par le Comité Bisson. Il a estimé, comme il
I’a indiqué dans ses observations écrites, que ’ac-
ceptation des recommandations du Comité Bisson
avait entrainé une hausse substantielle du trai-
tement des juges. A son avis, le réle du Comité
O’Donnell consiste a proposer des modifications
progressives mineures compte tenu des change-
ments survenus, le cas échéant, depuis la publica-
tion du rapport Bisson. Aucun réexamen en profon-
deur de la rémunération des juges n’était justifié.
Dans son exposé de position, le Gouvernement
a recommandé une hausse se situant entre 4 et
8 pour 100 pour la premiere année ainsi que des
rajustements mineurs en fonction de I'augmenta-
tion du colt de la vie pour les deux années sui-
vantes. Le Gouvernement préconisait le maintien
d’une quasi-parité, qui existait depuis au moins
1992, avec une catégorie de fonctionnaires de
niveau supérieur, les « administrateurs d’Etat I,
niveau | ». Il se dit préoccupé par les répercus-
sions que pourrait avoir une hausse plus impor-
tante sur sa politique de rémunération dans le sec-
teur public. Il a également soutenu qu’il fallait
tenir compte de la situation financiere précaire de
la province. Celle-ci était toujours fragile et ins-
table, méme si on est récemment parvenu a un
budget équilibré.
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The report of the first O’Donnell panel expressed
substantial disagreement with the position of the
Government of Quebec. In the panel’s opinion, its
legal mandate required it to consider issues relating
to judicial compensation on their own merits, based
on a proper consideration of all the relevant factors
under s. 246.42 of the Courts of Justice Act. It gave
considerable weight to the importance of the civil
and criminal jurisdictions of the Court of Québec.
It noted that these jurisdictions were significantly
broader than those of other provincial courts in
Canada and that the compensation of provincially
appointed judges was nevertheless substantially
lower in Quebec than in most other provinces. The
panel commented that the constraints arising out
of the precarious state of the provinces’ finances
and of the provincial economy at the time of the
Bisson Committee were no longer so compelling.
It considered, in addition, that the need to increase
the pool of potential candidates for vacant positions
in the judiciary had to be addressed. In the end, it
recommended raising the salary of judges of the
Court of Québec from $137,333 to $180,000, with
further, but smaller increases in the next two years.
It also recommended a number of adjustments to
other aspects of the judges’ compensation and ben-
efits, and more particularly to their pension plan.

On the basis of its findings and opinions regard-
ing the nature of the jurisdiction of judges of
the Court of Québec, the panel then considered
the position of municipal court judges of Laval,
Montreal and Quebec City. Based on a long-
standing tradition, which had been confirmed by
legislative provisions, these municipal court judges
received the same salary and benefits as their col-
leagues of the Court of Québec. In the course of
its review of judicial compensation, however, the
O’Donnell Committee decided to raise the issue
of parity and notified interested groups and parties
that it intended to consider this issue. It called for
submissions and representations on the question. It
received a limited number of representations, and
they recommended that parity be maintained. Some
of them objected to any consideration of the issue

Dans son rapport, la premicere formation du
Comité O’Donnell a exprimé son profond désac-
cord avec la position du gouvernement du Québec.
Elle estimait qu'en vertu du mandat qui lui avait
été confié par la loi, elle devait examiner sur le
fond les questions liées a la rémunération des juges
en tenant diment compte des facteurs pertinents
énumérés a l'art. 246.42 de la Loi sur les tribu-
naux judiciaires. Elle a accordé un poids consi-
dérable a I’étendue du champ de compétence de la
Cour du Québec en matiere civile et pénale. Elle a
souligné que ce champ de compétence était beau-
coup plus vaste que celui des autres cours provin-
ciales au Canada et que la rémunération des juges
de nomination provinciale restait, malgré tout,
nettement inférieure au Québec que dans la plu-
part des autres provinces. Elle a mentionné que les
contraintes résultant de I’état précaire des finan-
ces des provinces et de I’économie provinciale a
I’époque de la publication du rapport du Comité
Bisson n’étaient plus aussi déterminantes. Elle a en
outre estimé essentiel d’élargir le bassin de recru-
tement pour la charge judiciaire. Elle a finalement
recommandé de porter le traitement des juges de
la Cour du Québec de 137 333 $ 2 180 000 $, des
hausses moins importantes étant prévues pour les
deux années suivantes. Elle a aussi recommandé
divers rajustements touchant d’autres aspects de la
rémunération et des avantages des juges, en parti-
culier leur régime de retraite.

S’appuyant sur ses constatations et opinions
quant a la nature des compétences des juges de la
Cour du Québec, la formation a ensuite examiné
la situation des juges des cours municipales de
Laval, de Montréal et de Québec. Selon une tra-
dition de longue date, confirmée par des disposi-
tions législatives, ces juges touchaient les mémes
traitements et avantages que leurs collegues de
la Cour du Québec. Néanmoins, au cours de son
analyse de la rémunération des juges, le Comité
O’Donnell a décidé de soulever la question de la
parité et a informé les intéressés de son intention
d’examiner cette question. Il les a invités a lui faire
part de leurs observations, tant orales qu’écrites.
I a regu quelques mémoires, lesquels recom-
mandaient le maintien de la parité. Certains se
sont méme opposés a tout examen de la question,
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whatsoever and took the position that it lay outside
the Committee’s remit. In the end, the report rec-
ommended eliminating parity and suggested a lower
pay scale for municipal judges. In its authors’ opin-
ion, the jurisdiction of the municipal courts of the
three cities was significantly narrower than the juris-
diction of the Court of Québec, and this fact should
be reflected in their salary and benefits.

The second O’Donnell Committee panel reported
in September 2001 on the compensation of judges
of the municipal courts to which the Act respecting
municipal courts applies. These judges are paid on
a per-sitting basis, with a yearly cap. They remain
members of the Quebec Bar and may retain pri-
vate practices. The panel considered their jurisdic-
tion and the nature of their work. It found that their
jurisdiction was narrower and their work usually
less complex than those of judges of the Court of
Québec and full-time municipal judges. The report
based its recommendation on the assumption that
parity should be abandoned and the fee schedule
set at a scale that would reflect responsibilities less
onerous than those of full-time judges.

(d) The Response of the National Assembly of
Quebec

On October 18, 2001, the Minister of Justice of
Quebec tabled the report in the National Assembly.
He abstained from any comment at the time.
On December 13, 2001, he tabled a document
in response to the two reports of the O’Donnell
panels; it was entitled “Réponse du gouvernement
au Comité de la rémunération des juges de la Cour
du Québec et des cours municipales” (“Response”).
The Response stated the Government’s position on
the panels’ recommendations. In it, the Government
proposed that the most important recommenda-
tions be rejected and attempted to explain its deci-
sion regarding the proposals in respect of judi-
cial compensation. On December 18, 2001, after a

estimant que cette fonction ne relevait pas du
mandat du Comité. Finalement, le Comité a
recommandé dans son rapport I’élimination de la
parité et a proposé une échelle salariale inférieure
pour les juges municipaux. De I'avis des auteurs du
rapport, le champ de compétence des cours muni-
cipales des trois villes en question était beaucoup
moins vaste que celui de la Cour du Québec et les
traitements et avantages accordés aux juges de ces
cours municipales doivent refléter ce fait.

La deuxieme formation du Comité O’Donnell a
remis en septembre 2001 son rapport sur la rému-
nération des juges des cours municipales aux-
quelles s’applique la Loi sur les cours municipales.
Ces juges sont rémunérés a la séance, la rémunéra-
tion ne devant pas dépasser le plafond annuel. Ils
restent inscrits au Barreau du Québec et ils peu-
vent continuer d’exercer le droit en cabinet privé.
Apres avoir examiné leur champ de compétence
et la nature de leur travail, la formation a conclu
que leur champ de compétence était beaucoup plus
restreint et leur travail habituellement moins com-
plexe que ceux des juges de la Cour du Québec et
des juges a temps plein des cours municipales. La
recommandation formulée dans le rapport partait
du principe que la parité devait étre abolie et que le
bareme de traitement devait refléter leurs respon-
sabilités moins lourdes que celles des juges exer-
cant leurs fonctions a temps plein.

d) La réponse de I’Assemblée nationale du
Québec

Le 18 octobre 2001, le ministre de la Justice du
Québec a déposé le rapport devant I’Assemblée
nationale. Il s’est alors abstenu de tout commen-
taire. Le 13 décembre 2001, il a déposé un docu-
ment en réponse aux deux rapports des formations
du Comité O’Donnell : « Réponse du gouverne-
ment au Comité de la rémunération des juges de
la Cour du Québec et des cours municipales »
(« Réponse »). Dans ce document, le Gouvernement
exposait sa position au sujet des recommandations
émises par les formations du Comité. Il préconisait
le rejet des recommandations les plus importan-
tes et tentait de justifier sa décision concernant les
propositions relatives a la rémunération des juges.
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debate, the National Assembly, by way of a resolu-
tion, adopted the Response without any changes.

The Response focussed on the recommended
increase in judicial salaries. The Government
decided to limit the raise of judges of the Court of
Québec to 8 percent. Their salary would be fixed
at $148,320, instead of $180,000 as of July 1, 2001,
with further yearly increments of 2.5 percent and 2
percent in 2002 and 2003. The Response accepted
the elimination of parity for municipal judges in
Laval, Montreal and Quebec City, but limited the
raisein their salary to 4 percentin 2001 and granted
them the same adjustments as Court of Québec
judges in 2002 and 2003. It accordingly adjusted
the fees payable to judges of municipal courts to
which the Act respecting municipal courts applies
rather than accepting the fee scales recommended
by the O’Donnell Committee. The Response
also rejected the recommendations in respect of
the provincial judges’ pension plan. It also dealt
with several minor matters, in respect of which
it accepted a number of recommendations of the
O’Donnell Committee panels. The most impor-
tant issues raised by the Response were clearly
salaries, pensions, and parity between judges of
the Court of Québec, full-time municipal judges
and municipal judges paid on a per-sitting basis.
The conclusion of the Response summarized the
position of the Government of Quebec as follows
(at p. 24):

[TRANSLATION] Although the government is adopting
several of the O’Donnell Committee’s recommenda-
tions, it is departing from them significantly in respect
of salary.

The Committee’s recommendations are based to a large
extent on the criteria of the Courts of Justice Act relat-
ing to the judicial function. The government consid-
ers that the previous compensation committee already
took those criteria into account in 1998 and finds it hard
to understand how the O’Donnell Committee, barely
three years later, can recommend a 31% increase for
2001 after the judges obtained increases totalling 21%
for the period from 1998 to 2001.

Apres un débat le 18 décembre 2001, ’Assemblée
nationale a, par résolution, approuvé sans modifica-
tion la Réponse.

La Réponse portait principalement sur I'aug-
mentation salariale recommandée pour les juges.
Le Gouvernement a décidé de limiter la majoration
a 8 pour 100 pour les juges de la Cour du Québec.
Leur traitement s’établirait a 148 320 $ au lieu de
180 000 $ au 1° juillet 2001, des hausses annuelles
de 2,5 pour 100 et de 2 pour 100 étant prévues pour
2002 et 2003. La Réponse acceptait I’élimination
de la parité pour les juges des cours municipales de
Laval, de Montréal et de Québec, mais limitait la
hausse de leur traitement a 4 pour 100 en 2001 et
leur accordait pour 2002 et 2003 les mémes rajus-
tements que pour les juges de la Cour du Québec.
Elle rajustait en conséquence les honoraires paya-
bles aux juges des cours municipales auxquelles
s’applique la Loi sur les cours municipales au lieu
d’accepter les échelles salariales recommandées par
le Comité O’Donnell. Elle rejetait également les
recommandations portant sur le régime de retraite
des juges provinciaux. Elle abordait diverses autres
questions moins importantes pour lesquelles elle a
retenu plusieurs des recommandations des forma-
tions du Comité O’Donnell. Les questions les plus
importantes soulevées dans la Réponse portaient
clairement sur le traitement, la pension et la parité
entre les juges de la Cour du Québec, les juges des
cours municipales a temps plein et les juges des
cours municipales rémunérés a la séance. On trou-
vait dans la conclusion de la Réponse un résumé de
la position du gouvernement du Québec (p. 24) :

Bien que le gouvernement fasse siennes plusieurs des
recommandations du Comité O’Donnell, il s’en démar-
que de facon importante au niveau du traitement.

Les recommandations du Comité s’appuient beaucoup
sur les criteres de la Loi sur les tribunaux judiciaires
qui traitent de la fonction judiciaire. Le gouvernement
croit que le comité de rémunération précédent avait
déja pris en compte ces criteres en 1998 et il comprend
mal comment le Comité O’Donnell, a peine trois ans
plus tard, peut en arriver a recommander une hausse
de 31 % pour ’année 2001, alors que les juges avaient
obtenu des hausses de 21 % pour la période 1998 a
2001.
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The government also takes a different and more com-
prehensive view of the criteria set out in the Courts of
Justice Act. It attaches the importance they merit under
that Act to the criteria relating to the collective wealth of
Quebeckers and to fairness considered in a broader sense
than that applicable to only the legal community and the
private practice of law. Finally, the government disputes
the Committee’s assessment of the criterion relating to
the need to attract outstanding candidates and notes that
the O’Donnell Committee committed certain errors in
this respect that distorted its assessment.

When all is said and done, the government is of the opin-
ion that its position regarding the O’Donnell Committee’s
recommendations takes account, on the one hand, of the
right of litigants to independent courts and, on the other
hand, of the general interest of the Quebec community,
of which it remains the guardian, and of that communi-
ty’s collective wealth.

(2) Judicial Challenges to the Response and
Their Outcome

The Response was quickly challenged in court.
The Conférence des juges du Québec, which rep-
resents the judges of the Court of Québec and the
judges of the municipal courts of Laval, Montreal
and Quebec City, filed two separate applications
for judicial review of the Response in the Superior
Court of Quebec. Both applications raised the issue
of the rationality of the Response in respect of sala-
ries, asserting that the Response did not meet the
test of rationality established by the Reference. The
application of the municipal court judges raised
the additional issue of parity. In this respect, it was
more in the nature of an attack on the process and
on the O’Donnell Committee’s report than on the
Response itself. It alleged that the question of parity
had not been part of the mandate of the Committee,
which had raised it proprio motu, and that there had
been breaches of the principles of natural justice.
The application thus faulted the rationality of the
Response on the ground that it had failed to reject
this particular recommendation. The judges of the
other municipal courts did not apply for judicial
review. As their counsel acknowledged at the hear-
ing before our Court, they attempted to find solu-
tions to their difficulties by other means, given the
number of problems they were facing at the time
and their limited resources.

Le gouvernement fait aussi une lecture différente et plus
globale des criteres prévus dans la Loi sur les tribunaux
Jjudiciaires. 11 accorde I'importance qui leur revient, aux
termes de cette loi, aux critéres qui font référence a la
richesse collective des Québécois et a I'’équité prise dans
un sens plus large que celle applicable au seul milieu juri-
dique et a la pratique privée du droit. Enfin, le gouverne-
ment conteste ’appréciation faite par le Comité quant au
critere relatif a la nécessité d’attirer d’excellents candi-
dats, constatant que le Comité O’Donnell a commis, a
cet égard, des erreurs qui ont faussé son appréciation.

En définitive, le gouvernement est d’avis que sa position,
eu égard aux recommandations du Comité O’Donnell,
tient compte, d’une part, du droit des justiciables a des
tribunaux indépendants et, d’autre part, de I'intérét géné-
ral de la collectivité québécoise dont il demeure le gar-
dien et de sa richesse collective.

(2) Contestations judiciaires de la Réponse et
leur issue

La contestation de la Réponse devant les tribu-
naux ne sest pas fait attendre. La Conférence des
juges du Québec, qui représente les juges de la Cour
du Québec et les juges des cours municipales de
Laval, de Montréal et de Québec, a déposé devant
la Cour supérieure du Québec deux demandes dis-
tinctes de contrdle judiciaire de la Réponse. On a
soulevé dans ces deux demandes la rationalité de la
Réponse en ce qui a trait aux traitements, affirmant
quelle ne satisfaisait pas au critere de la rationa-
lité établi dans le Renvoi. Dans leur demande, les
juges des cours municipales ont en outre soulevé la
question de la parité. Il s’agissait davantage dans ce
cas d’une contestation du processus et du rapport
du Comité O’Donnell que de la Réponse elle-méme.
On a allégué que la question de la parité ne relevait
pas du mandat du Comité, celui-ci 'ayant soulevé
de son propre chef, et quil y a eu violation des prin-
cipes de justice naturelle. La demande contestait
donc la rationalité de la Réponse parce que celle-
ci n’avait pas rejeté cette recommandation particu-
liere. Les juges des autres cours municipales n’ont
pas demandé le contrdle judiciaire. Comme l'ont
reconnu leurs avocats a 'audience devant la Cour,
ils ont tenté de trouver des solutions a leurs difficul-
tés par d’autres moyens, vu les nombreux problemes
auxquels ils devaient faire face a 'époque et les res-
sources limitées dont ils disposaient.
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The outcome of the litigation in the Quebec
courts was that the Response was quashed. The
Superior Court and the Court of Appeal held in
their judgments that the Response did not meet
the test of rationality. The Government would
have been required to implement the O’Donnell
Committee’s first 11 recommendations if the judg-
ments had not been appealed to our Court.

Despite disagreements on certain aspects of
these cases, the Superior Court and the Court of
Appeal agreed that the Government of Quebec
had failed to establish a rational basis for reject-
ing the O’Donnell Committee’s recommendations
in respect of judicial compensation and pensions.
In their opinion, the Response had addressed nei-
ther the recommendations nor the basis for them.
The Superior Court went further and would have
imposed an additional burden on the appellants.
It asserted that the Response should have demon-
strated that the recommendations of the compen-
sation commission were unreasonable. The Court
of Appeal disagreed on this point. Nevertheless,
applying the simple rationality test, it held that
the Government had not stated and demonstrated
proper grounds for rejecting the recommenda-
tions. In its view, the Response came down to an
expression of disagreement with the recommenda-
tions and a restatement of the positions advanced
by the Government during the Committee’s delib-
erations.

The Quebec courts also faulted the Response
for failing to reject the recommendations on parity
between judges of the Court of Québec and judges
of the municipal courts of Laval, Montreal and
Quebec City. Their reasons for judgment targeted
the process of the O’Donnell Committee. In their
opinion, the Committee had no mandate even to
consider the issue. Moreover, the way it had raised
and reviewed the issue breached fundamental
principles of natural justice. The courts below
found that insufficient notice had been given and
that interested parties had not been given a suffi-
cient opportunity to make representations.

Les litiges devant les tribunaux du Québec ont
eu pour résultat I'annulation de la Réponse. La
Cour supérieure et la Cour d’appel ont statué que
celle-ci ne satisfaisait pas au critere de la rationa-
lité. Le Gouvernement aurait été tenu de mettre
en ceuvre les 11 premieres recommandations du
Comité O’Donnell si les jugements n’avaient pas
été portés en appel devant la Cour.

Malgré leur divergence d’opinion sur certains
aspects de ces causes, la Cour supérieure et la
Cour d’appel ont convenu que le gouvernement
du Québec n’avait pas démontré I'existence d’un
fondement rationnel justifiant le rejet des recom-
mandations du Comité O’Donnell se rapportant
au traitement et a la pension des juges. Elles ont
estimé que la Réponse ne tenait compte ni des
recommandations et ni de leur fondement factuel.
La Cour supérieure est allée plus loin et aurait
imposé un fardeau additionnel aux appelants. Elle
a affirmé que la Réponse aurait di démontrer le
caractere déraisonnable des recommandations
du Comité de la rémunération. La Cour d’appel
n’était pas d’accord sur ce point. Quoi qu’il en soit,
appliquant le critere de la simple rationalité, elle a
conclu que le Gouvernement n’avait pas démontré
I’existence de motifs justifiant le rejet des recom-
mandations. Elle a considéré que la Réponse se
ramenait a une désapprobation des recommanda-
tions et a une reformulation des positions qu’avait
fait valoir le Gouvernement devant le Comité.

Les tribunaux du Québec ont également trouvé
matiere a critiquer la Réponse parce qu’elle ne
rejetait pas les recommandations concernant la
parité entre les juges de la Cour du Québec et ceux
des cours municipales de Laval, de Montréal et
de Québec. Ils se sont attaqués dans leurs motifs
au mécanisme suivi par le Comité O’Donnell. Ils
ont estimé que le Comité n’avait méme pas pour
mandat d’examiner la question de la parité. De
plus, la maniere dont il avait soulevé cette ques-
tion et l'avait analysée contrevenait aux princi-
pes fondamentaux de justice naturelle. Les tribu-
naux d’instance inférieure ont estimé que l’avis
donné était insuffisant et que les parties intéres-
sées n’avaient pas vraiment eu l’'occasion de faire
valoir leurs points de vue.
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In its judgment, the Court of Appeal rejected
a late attempt by the Conférence des juges muni-
cipaux du Québec to challenge the Response to
the recommendations of the second O’Donnell
Committee panel. The Conférence des juges
municipaux had sought leave to intervene in the
two appeals then pending before the court in order
to bring before the court the concerns of its mem-
bers about the validity of the Response and the
Committee’s process. The Court of Appeal refused
to grant leave to intervene. It held that the applica-
tion was an inadmissible attempt to challenge the
constitutional validity of the Response after the
normal time had expired, and in breach of all rel-
evant rules of Quebec civil procedure.

(3) Analysis and Disposition of the Issues in
the Quebec Appeals

(@) The Issues

The issues raised in these appeals are mostly
related to the issues in the other cases that were
joined with them for hearing by this Court. The
main question remains whether the Response meets
the rationality test we described above, within the
framework set out in the Courts of Justice Act. We
will consider this question first, before moving
on to the narrower issues concerning municipal
judges, parity and the fate of the application for
leave to intervene of the Conférence des juges
municipaux du Québec.

(b) The Response in Respect of Judicial Com-
pensation and Pensions

The question of the rationality of the Response
is critical to the fate of these appeals, subject to
the particular procedural difficulties raised in the
appeal of the Conférence des juges municipaux du
Québec. The Attorney General of Quebec takes
the position that the Government met the ration-
ality test, because it gave legitimate reasons for
rejecting the recommendations. He asserts that
the Response addressed objectives which were in

Dans sa décision, la Cour d’appel a rejeté la der-
nicre tentative de la Conférence des juges munici-
paux du Québec de contester la Réponse aux recom-
mandations de la deuxiéme formation du Comité
O’Donnell. La Conférence des juges municipaux
avait demandé Dautorisation d’intervenir dans les
deux appels en instance devant la cour afin de lui
exposer les préoccupations de ses membres au sujet
de la validité de la Réponse et du mécanisme suivi
par le Comité. La Cour d’appel lui a refusé l'autori-
sation. Elle a statué que la demande constituait une
tentative inacceptable de contester la constitutionna-
lité de la Réponse apres I'expiration du délai normal
et qu'elle contrevenait a toutes les régles pertinentes
de procédure civile applicables au Québec.

(3) Analyse des questions en litige dans les
pourvois en provenance du Québec et déci-
sion

a) Les questions en litige

Les questions soulevées par ces pourvois se rap-
portent pour la plupart a celles que nous avons exa-
minées dans les autres affaires qui ont été jointes
pour audition devant la Cour. Il reste essentielle-
ment a examiner si la Réponse satisfait au critere
de la rationalité que nous avons décrit précédem-
ment, dans le cadre établi par la Loi sur les tribu-
naux judiciaires. Nous analyserons d’abord cette
question, avant de passer a I'étude des questions
plus limitées qui concernent les juges municipaux,
soit la parité et le sort de la demande d’autorisation
d’intervenir présentée par la Conférence des juges
municipaux du Québec.

b) La Réponse quant a la rémunération et aux
pensions des juges

La question de la rationalité de la Réponse est
cruciale pour le sort des présents pourvois, sous
réserve des difficultés d’ordre procédural soule-
vées dans le pourvoi interjeté par la Conférence des
juges municipaux du Québec. Le procureur géné-
ral du Québec prétend que le Gouvernement a satis-
fait au critere de la rationalité puisqu’il a fourni des
motifs légitimes pour rejeter les recommandations.
Il affirme que la Réponse tenait compte d’objectifs
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the public interest and were not discriminatory in
respect of the judiciary. The Government’s main
disagreement, from which all the others flowed,
was with what it viewed as an unreasonable and
excessive salary increase.

According to the Attorney General, several fac-
tors justified rejecting the recommendations on
judicial salaries. First, no substantial revision was
warranted. The recommendations of the Bisson
Committee had just been implemented and the
judges had already had the benefit of substantial
increases. In the absence of important changes in
their duties and of evidence of difficulties in fill-
ing vacant positions, and given the prevailing eco-
nomic conditions in Quebec, the limited 8 percent
adjustment recommended in the Response was, in
the Government’s opinion, justified. Second, the
Attorney General emphasizes that the Government
was not bound by the weight given to relevant factors
by the Committee. It could rely on its own assess-
ment of the relative importance of these factors at
the time. The judicial compensation committee
process remained consultative. Responsibility for
the determination of judicial remuneration rested
with the Government and the National Assembly.

In our comments above, we emphasized the lim-
ited nature of judicial review of the Response. Courts
must stand back and refrain from intervening when
they find that legitimate reasons have been given.
We recognize at this stage of our inquiry that the
Response does not evidence any improper politi-
cal purpose or intent to manipulate or influence the
judiciary. Nevertheless, on the core issue of judicial
salaries, the Response does not meet the standard
of rationality. In part at least, the Response fails
to address the O’Donnell Committee’s most impor-
tant recommendations and the justifications given
for them. Rather than responding, the Government
appears to have been content to restate its original
position without answering certain key justifica-
tions for the recommendations.

d’intérét public qui n’entrainaient pas de discri-
mination a I’égard des juges. Son principal point
de désaccord, dont découlaient toutes les autres
divergences d’opinion, portait sur la hausse sala-
riale, qui, a son avis, était déraisonnable et exces-
sive.

Selon le procureur général, plusieurs facteurs
justifiaient le rejet des recommandations salaria-
les. Premierement, aucune révision en profondeur
n’était justifiée. Les recommandations du Comité
Bisson venaient tout juste d’€tre mises en ceuvre
et les juges avaient déja bénéficié de hausses subs-
tantielles. En I'absence de changements importants
dans leurs fonctions et de la preuve qu’il était diffi-
cile de trouver des candidats pour combler les postes
vacants, le Gouvernement estimait que, compte tenu
de la conjoncture économique au Québec, la majo-
ration limitée de 8 pour 100 recommandée dans la
Réponse était justifiée. Deuxiemement, le procu-
reur général souligne que le Gouvernement n’était
pas tenu d’accorder le méme poids que le Comité
aux facteurs pertinents. Il pouvait s’en tenir a sa
propre appréciation de 'importance relative de ces
facteurs a I'époque. Les comités de la rémunération
des juges restaient de nature consultative. La déter-
mination de la rémunération des juges demeurait la
responsabilité du Gouvernement et de I’Assemblée
nationale.

Dans nos commentaires, nous avons insisté
sur la nature limitée du contréle judiciaire de la
Réponse. Les tribunaux doivent prendre un certain
recul et s’abstenir d’intervenir lorsqu’ils constatent
I’existence de motifs 1égitimes. Nous reconnais-
sons qu’a cette étape de I'analyse la Réponse ne
dénote pas 'existence d’un objectif politique illé-
gitime ni une intention de manipuler ou d’influen-
cer la magistrature. Toutefois, a propos de la ques-
tion cruciale du traitement des juges, la Réponse
ne satisfaisait pas au critere de la rationalité. En
partie du moins, la Réponse ne tient pas compte
des recommandations les plus importantes du
Comité O’Donnell et de leur justification. Au lieu
de répliquer a celles-ci, le Gouvernement semble
s’étre contenté de reformuler sa position initiale,
sans opposer de réponse a certains des principaux
motifs justifiant les recommandations.
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The Government originally submitted that the
Committee should not engage in a full review of
judicial salaries, because one had recently been
conducted by the Bisson Committee. It also stressed
the need to retain a linkage with the salaries paid
to certain classes of senior civil servants. It under-
lined its concerns about the impact of the recom-
mendations on its overall labour relations policy in
Quebec’s public sector. The submissions seemed to
be focussed more on concerns about the impact of
the judicial compensation committee process than
on the objective of the process: a review on their
merits of the issues relating to judicial compensa-
tion in the province. After the Committee submit-
ted its report, the Government’s perspective and
focus remained the same. Its position is tainted by
a refusal to consider the issues relating to judicial
compensation on their merits and a desire to keep
them within the general parameters of its public
sector labour relations policy. The Government did
not seek to consider what should be the appropri-
ate level of compensation for judges, as its primary
concerns were to avoid raising expectations in other
parts of the public sector and to safeguard the tradi-
tional structure of its pay scales.

The O’Donnell Committee had carefully
reviewed the factors governing judicial compensa-
tion. It was of the view that its role was not merely
to update the Bisson Committee’s recommendations
and that the law gave it a broader mandate.

As we have seen, each committee must make
its assessment in its context. In this respect, noth-
ing in the Courts of Justice Act restricted the man-
date of the O’'Donnell Committee when it decided
to conduct a broad review of the judicial compen-
sation of provincial judges. The recommendations
of the Bisson Committee appear to indicate that it
had reached the opinion that the severe constraints
resulting from the fiscal and economic situation of
the province of Quebec at that time prevented it from
recommending what would have been the appropri-
ate level of compensation and benefits in light of all

Le Gouvernement a d’abord soutenu que le
Comité ne devait pas réexaminer en profondeur les
traitements des juges parce que le Comité Bisson
Pavait fait récemment. Il a également souligné
la nécessité de conserver une corrélation avec les
salaires versés a certaines catégories de hauts fonc-
tionnaires. Il s’est dit préoccupé par I'incidence
des recommandations sur sa politique globale en
maticre de relations du travail dans le secteur public
au Québec. Dans ses observations, il semble avoir
insisté davantage sur ses craintes quant aux réper-
cussions de I'examen de la rémunération des juges
par un comité que sur 'objectif méme du processus,
a savoir I'examen sur le fond des questions relatives
a la rémunération des juges de la province. Apres
le dépdt du rapport du Comité, le Gouvernement a
maintenu son point de vue et ses priorités. Sa posi-
tion est viciée par son refus d’examiner quant au fond
les questions relatives a la rémunération des juges et
par son désir de continuer d’y appliquer les parame-
tres généraux de sa politique en matiere de relations
du travail dans le secteur public. Le Gouvernement
n’a pas cherché a déterminer quel serait le niveau
de traitement approprié pour les juges; sa principale
préoccupation demeurait de ne pas élever les atten-
tes dans d’autres secteurs de la fonction publique et
de préserver la structure traditionnelle des échelles
salariales.

Le Comité O’Donnell avait examiné attenti-
vement les facteurs régissant la rémunération des
juges. Il a estimé que son rdle ne consistait pas
simplement a mettre a jour les recommandations
du Comité Bisson et que la loi lui avait confié un
mandat plus large.

Comme nous I’avons vu, chaque comité doit pro-
céder a son évaluation dans son propre contexte.
A cet égard, aucune disposition de la Loi sur les
tribunaux judiciaires ne limitait le mandat du
Comité O’Donnell lorsqu’il a décidé d’effectuer
un vaste examen de la rémunération des juges pro-
vinciaux. Les recommandations du Comité Bisson
semblent indiquer que celui-ci avait conclu que les
contraintes rigoureuses qui découlaient a I’époque
de la situation financiere et économique du Québec
Iempéchaient de recommander ce qui aurait
constitué le niveau approprié de rémunération et
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relevant factors. Because those economic and fiscal
constraints were no longer so severe, the O’Donnell
Committee came to the view that it should make
its own complete assessment of judicial compensa-
tion in the province of Quebec. This was a proper
and legitimate exercise of its constitutional and
legal mandate. Once the O’Donnell Committee had
decided to carry out its full mandate, the constitu-
tional principles governing the Response required
the Government to give full and careful attention to
the recommendations and to the justifications given
for them.

The O’Donnell Committee thus recommended a
substantial readjustment of judicial salaries in addi-
tion to the Bisson Committee’s recommendations. It
is fair to say that the O’Donnell Committee’s report
considered all the factors enumerated in s. 246.42 of
the Courts of Justice Act. It put particular emphasis
on some of them, namely, the nature of the jurisdic-
tion of the Court of Québec, the comparison with
federally appointed judges and provincial judges in
other provinces, and the need to broaden the pool
of applicants whenever there are vacancies to be
filled. The Committee stressed that in its opinion,
the Court of Québec had a substantially broader
jurisdiction in civil and criminal matters than pro-
vincial courts elsewhere in Canada. In fact, its juris-
diction had become closer to that of the superior
courts. However, owing to the constraints placed on
the Bisson Committee by the economic conditions
of the period, there remained a considerable dif-
ferential in comparison with the salary of Superior
Court judges. In addition, the salary of Quebec’s
provincially appointed judges were found to be
lower than in most other provinces. On that basis,
the O’Donnell Committee recommended the sub-
stantial adjustment that the Government rejected.

The Response failed to articulate rational reasons
for rejecting the recommendations on judicial sala-
ries. In particular, one is hard put to find any articu-
late argument about the scope of the civil and crim-
inal jurisdictions of the Court of Québec and the
impact of that scope on its work. The only response

avantages, compte tenu de tous les facteurs per-
tinents. Comme ces contraintes économiques et
financieres ne pesaient plus avec autant d’acuité, le
Comité O’Donnell a estimé qu’il devait procéder
a sa propre évaluation exhaustive de la rémunéra-
tion des juges du Québec. Il s’agissait d’'un exercice
fondé et 1égitime du mandat qui lui était confié en
vertu de la loi et de la Constitution. Une fois que
le Comité O’Donnell eut décidé de remplir intégra-
lement son mandat, les principes constitutionnels
régissant la Réponse obligeaient le Gouvernement a
porter toute son attention sur les recommandations
et leur justification.

Le Comité O’Donnell a ensuite recommandé un
redressement salarial substantiel pour les juges en
plus de ce qui avait été recommandé par le Comité
Bisson. Il n’est pas exagéré de dire que le Comité
O’Donnell a examiné dans son rapport tous les fac-
teurs énumérés a l'art. 246.42 de la Loi sur les tri-
bunaux judiciaires. 11 a insisté sur certains d’entre
eux, notamment la nature de la compétence de la
Cour du Québec, la comparaison avec les juges de
nomination fédérale et les juges de nomination pro-
vinciale dans d’autres provinces ainsi que la néces-
sité d’élargir le bassin de recrutement pour la charge
judiciaire. Le Comité a souligné que le champ de
compétence de la Cour du Québec en maticre civile
et pénale était, a son avis, beaucoup plus vaste que
celui des autres cours provinciales au Canada. En
fait, il se rapprochait davantage de celui des cours
supérieures. Cependant, en raison des contraintes
quimposaient alors les conditions économiques
sur le Comité Bisson, ’écart avec le traitement des
juges de la Cour supérieure demeurait considérable.
De plus, on a constaté que les traitements des juges
nommés par le gouvernement du Québec étaient
inférieurs a la plupart de ceux des autres juges de
nomination provinciale. C’est ainsi que le Comité
O’Donnell a recommandé le redressement substan-
tiel qua rejeté le Gouvernement.

La Réponse ne fournissait pas de motifs ration-
nels justifiant le rejet des recommandations salaria-
les. 1l est notamment difficile d’y trouver des argu-
ments solides au sujet de ’étendue du champ de
compétence de la Cour du Québec en maticre civile
et pénale et de ses répercussions sur sa charge de
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was that the situation had not substantially changed
since the time of the Bisson report. The issue was
not only change, but whether the Government had
properly answered the O’Donnell Committee’s
recommendations, thereby meeting constitutional
standards in this respect. In the end, the Response
failed to respond in a legitimate manner to the
critical concerns which underpinned the main rec-
ommendations of the O’Donnell Committee. This
failure went to the heart of the process. It impacted
on the validity of the essentials of the Response,
which meant that it did not meet constitutional
standards, although it must be acknowledged that
it was not wholly defective.

In some respects, we would not go as far as
the Court of Appeal went in its criticism of the
Response. We would not deny the Government’s
right to assign different weights to a number of
factors, provided a reasoned response is given to
the recommendations. This was the case for exam-
ple with the criteria and comparators adopted to
create and assess a pool of applicants. This was
also the case with the rejection of the recom-
mendations in respect of the pension plans. The
Government set out the basis of its position and
addressed the Committee’s recommendations
head-on. Nevertheless, an adequate answer on a
number of more peripheral issues will not save a
response which is flawed in respect of certain cen-
tral questions. Thus, the overall assessment of the
Response confirms that it does not meet the con-
stitutional standard of rationality. The focus of our
analysis must now shift to specific issues which are
of interest only to municipal judges of the province
of Quebec.

(¢) The Parity Issue

We discussed the issue of salary parity for
municipal court judges of Laval, Montreal
and Quebec City above. In its Response, the
Government accepted that this principle would be
eliminated. Given the importance of this question
for the future consideration and determination of

travail. La seule réponse donnée était que la situa-
tion n’avait pas beaucoup évolué depuis la publica-
tion du rapport Bisson. Il ne s’agit pas seulement
de déterminer si des changements s’étaient pro-
duits; il faut aussi se demander si le Gouvernement
avait répondu comme il se devait aux recomman-
dations du Comité O’Donnell, satisfaisant ainsi
aux normes constitutionnelles a cet égard. En fin
de compte, le Gouvernement n’avait pas répondu
de maniere légitime aux importantes préoccu-
pations qui étayaient les principales recomman-
dations du Comité O’Donnell. Cette lacune se
trouvait au coeur méme du processus. Elle se réper-
cutait sur la validité de I’essentiel de la Réponse,
ce qui signifiait que celle-ci ne satisfaisait pas aux
normes constitutionnelles, méme s’il faut admettre
quelle n’était pas totalement déficiente.

A certains égards, nous n’allons pas aussi
loin que la Cour d’appel dans ses critiques de la
Réponse. Nous reconnaissons au Gouvernement le
droit d’accorder un poids différent a certains fac-
teurs, mais il doit motiver sa réponse aux recom-
mandations. Mentionnons, par exemple, les cri-
teres et facteurs de comparaison utilisés pour
I’établissement d’un bassin de recrutement et son
évaluation. Citons également le rejet des recom-
mandations se rapportant aux régimes de retraite.
Le Gouvernement a expliqué ce sur quoi reposait
sa position et il s’est attaqué de front aux recom-
mandations du Comité. Cependant, une réponse
satisfaisante a des questions plus accessoires ne
saurait justifier une réponse déficiente quant a cer-
taines questions cruciales. Ainsi, 'appréciation
globale de la Réponse confirme qu’elle ne satis-
fait pas a la norme constitutionnelle de la rationa-
lité. Nous devons passer maintenant a I’analyse de
questions particulieres, qui ne concernent que les
juges municipaux du Québec.

¢) La question de la parité

Nous avons abordé plus haut la question de la
parité salariale pour les juges des cours muni-
cipales de Laval, de Montréal et de Québec. Le
Gouvernement a reconnu dans sa Réponse qu’il
fallait éliminer ce principe. En raison de I'im-
portance de cette question pour l'analyse et la
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judicial salaries, it must be addressed even if the
Response is quashed. With respect for the views of
the Court of Appeal, to accept the recommenda-
tion in the reports of the O’Donnell Committee’s
panels in this respect would not breach constitu-
tional standards. The municipal court judges of
Laval, Montreal and Quebec City contested the
validity of the O’Donnell Committee’s report
through the narrow procedure of judicial review
of the Response. In this respect the Response was
rational. The Government did not have to state the
reasons for its agreement with recommendations
which were well explained. Disagreement and dis-
appointment with the recommendations of a report
on certain issues is not a ground for contesting a
Response which accepts them.

In our opinion, this indirect challenge to the
Committee’s mandate and process was devoid of
merit. Under the law, the Committee was given the
task of reviewing all aspects of judicial compen-
sation. The Committee put considerable emphasis
on the workload of the Court of Québec. Although
the issue had not been specifically mentioned, it
was logical for the Committee to decide whether
the same considerations should apply to municipal
court judges. It was part of the review even though
it might lead to the abandonment of a cherished
tradition. Statutory recognition of the principle
was not a bar to this review. After all, implementa-
tion of the judicial compensation committee’s rec-
ommendations has often required amendments to
a number of laws and regulations.

The respondents’ other arguments regard-
ing a breach of natural justice fail too. First, we
observed above that the committees are not courts
of law or adjudicative bodies. Their process is flex-
ible and they have considerable latitude for initia-
tive in conducting their investigations and delib-
erations. In any event, the Committee gave notice
of its intention to consider the issue, called for sub-
missions and heard those who wanted to appear
before it. We find no fault with the Committee’s

détermination futures des traitements des juges,
il convient de I'examiner méme si la Réponse est
annulée. Je regrette de ne pouvoir souscrire au
point de vue de la Cour d’appel, car I’acceptation
de la recommandation formulée a cet égard dans
les rapports des formations du Comité O’Donnell
ne contreviendrait pas aux normes constitution-
nelles. Les juges des cours municipales de Laval,
de Montréal et de Québec ont contesté la validité
du rapport du Comité O’Donnell en demandant
le contrdle judiciaire de la Réponse. A cet égard,
celle-ci était rationnelle. Le Gouvernement n’avait
pas a justifier sa décision de souscrire a des recom-
mandations déja bien expliquées. Le désaccord et
la déception que soulevent les recommandations
formulées au sujet de certaines questions dans un
rapport ne sauraient servir de motif pour contes-
ter la Réponse dans laquelle ces recommandations
sont acceptées.

A notre avis, cette contestation indirecte du
mandat du Comité et du mécanisme suivi est
dénuée de fondement. La tache confiée par la loi
au Comité consistait a examiner tous les aspects
de la rémunération des juges. Le Comité a beau-
coup insisté sur la charge de travail de la Cour du
Québec. Méme si cette question n’avait pas été
expressément mentionnée, il était logique qu’il
décide si les mémes considérations devaient s’ap-
pliquer aux juges des cours municipales. Cette
question relevait du processus d’examen, méme
si cela pouvait entrainer ’abandon d’une tradi-
tion sacrée. La reconnaissance de ce principe dans
la loi n’empéchait pas cet examen. Apres tout, la
mise en ceuvre des recommandations des comités
de rémunération des juges a souvent nécessité la
modification de plusieurs lois et reglements.

Les autres arguments soulevés par les intimés au
sujet de la violation des principes de justice natu-
relle sont également rejetés. Tout d’abord, nous
avons fait remarquer plus haut que les comités ne
constituent pas des cours de justice ni des orga-
nismes décisionnels. Leur procédure est souple
et ils disposent d’une latitude considérable dans
la conduite de leurs enquétes et de leurs délibé-
rations. De toute fagon, le Comité a donné avis de
son intention d’examiner cette question, il a invité
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process and no breach of any relevant principle of
natural justice.

(d) Procedural Issues in the Appeal of the Con-
férence des juges municipaux du Québec

The municipal judges represented by the
Conférence des juges municipaux du Québec were
as dissatisfied as their colleagues on the munici-
pal courts of Laval, Montreal and Quebec City
with the Response to the reports of the O’Donnell
Committee’s panels. Nevertheless, they decided not
to apply for judicial review. When their colleagues’
applications reached the Court of Appeal, they tried
to join the fray. They hit a procedural roadblock
when they were denied leave to intervene in the liti-
gation.

This outcome gives rise to an impossible situ-
ation given the result of the judicial review appli-
cations launched by the other parties. The recom-
mendations concerning the three groups of judges
are closely linked. The recommendations con-
cerning compensation levels for full-time munic-
ipal judges are based on a comparative analysis
with judges of the Court of Québec. The situa-
tion of the Conférence’s members is then com-
pared with that of full-time municipal judges.
Moreover, the Response is a comprehensive one.
Those parts which deal with the compensation of
this class of municipal judges are tainted by the
flaws we discussed above. The relevant sections
form but a part of a Response we have found to
be constitutionally invalid. These specific parts
do not stand on their own. They are no more valid
than the rest of the Response. In this respect, the
complete constitutional challenge launched by the
other two groups of judges benefits the members of
the Conférence. For this reason, their appeal and
intervention should be allowed for the sole pur-
pose of declaring that the Response is also void in

les parties intéressées a lui faire part de leurs obser-
vations et il a entendu celles qui ont voulu compa-
raitre devant lui. Nous ne constatons aucun man-
quement dans la procédure suivie par le Comité ni
aucune violation des principes pertinents de justice
naturelle.

d) Les problemes d’ordre procédural dans
le pourvoi interjeté par la Conférence des
Jjuges municipaux du Québec

Les juges municipaux représentés par la
Conférence des juges municipaux du Québec
étaient aussi mécontents que leurs collegues des
cours municipales de Laval, de Montréal et de
Québec de la Réponse aux rapports des formations
du Comité O’Donnell. IIs ont néanmoins décidé de
ne pas demander un contrdle judiciaire. Lorsque les
demandes de leurs confreres sont arrivées en Cour
d’appel, ils ont tenté d’entrer dans la mélée. Ils se
sont heurtés a un obstacle d’ordre procédural lors-
que lautorisation d’intervenir dans ce litige leur a
été refusée.

Cette derniere décision crée une situation impos-
sible a cause du résultat des demandes de contrdle
judiciaire présentées par les autres parties. Les
recommandations visant les trois groupes de juges
sont étroitement li€es. Les recommandations se
rapportant aux niveaux de rémunération des juges
municipaux a temps plein reposent sur une compa-
raison avec le traitement des juges de la Cour du
Québec. La situation des membres de la Conférence
est ensuite comparée avec celle des juges munici-
paux a temps plein. De plus, la Réponse est globale.
Les parties qui concernent la rémunération de cette
catégorie de juges municipaux sont déficientes en
raison des lacunes que nous avons examinées plus
haut. Les sections pertinentes ne forment qu’une
partie de la Réponse que nous avons jugée inconsti-
tutionnelle. Elles ne se suffisent pas en elles-mémes.
Elles n’ont pas plus de poids que le reste de la
Réponse. La contestation constitutionnelle engagée
par les deux autres groupes de juges profite donc
a cet égard aux membres de la Conférence. Pour
ce motif, leur pourvoi devrait €tre accueilli et leur
intervention autorisée, a seule fin de déclarer que la
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respect of the compensation of judges of munici-
pal courts to which the Act respecting municipal
courts applies.

IV. Remedies and Disposition

For these reasons, we would dismiss the Attorney
General’s appeals with costs. However, those por-
tions of the orders below which are not in accord-
ance with these reasons must be set aside and the
matter must be remitted to the Government and the
National Assembly for reconsideration in accord-
ance with these reasons. We would allow the appeal
of the Conférence des juges municipaux du Québec
in part and grant its application for leave to inter-
vene, with costs, for the sole purpose of declaring
that the invalidity of the Response extends to those
parts of it which affect judges of the municipal
courts to which the Act respecting municipal courts
applies.

APPENDIX

[N.B.] Government Response to the 2001 JRC
Recommendations

The Government has carefully considered the report of
the 2001 Judicial Remuneration Commission and regrets
that it is unable to accept the recommendations in their
entirety.

1. WHEREAS the previous JRC established a compensa-
tion level of $141,206 as adequate, in keeping with the
Supreme Court of Canada decision on this issue, and
nothing has changed since that recommendation to war-
rant further substantial increases;

2. WHEREAS the salaries of Provincial Court Judges
rose 49.24 per cent from $94,614 to $141,206 in the
decade from 1990 to 2000;

3. WHEREAS the salaries of provincially remunerated
senior judicial officials and senior Deputy Ministers
were identical until 1993;

4. WHEREAS the salaries of the most senior Deputy
Ministers in New Brunswick rose by 18.93 per cent from
$94.614 to $112,528 in the same decade;

Réponse est également annulée en ce qui concerne
la rémunération des juges des cours municipales
auxquelles s’applique la Loi sur les cours municipa-
les.

IV. Réparations et dispositif

Pour ces motifs, nous sommes d’avis de reje-
ter avec dépens les appels interjetés par le procu-
reur général. Toutefois, les dispositions des ordon-
nances rendues par les juridictions inférieures
qui sont incompatibles avec les présents motifs
doivent étre infirmées et laffaire doit étre ren-
voyée au Gouvernement et a ’Assemblée nationale
pour réexamen conformément a ces motifs. Nous
sommes d’avis d’accueillir en partie le pourvoi de
la Conférence des juges municipaux du Québec et
de faire droit a sa demande d’autorisation d’interve-
nir, avec dépens, a seule fin de déclarer que I'inva-
lidité de la Réponse vise également les parties de la
Réponse qui touchent les juges des cours municipa-
les auxquelles s’applique la Loi sur les cours muni-
cipales.

ANNEXE

Réponse du gouvernement
[du Nouveau-Brunswick]
aux recommandations de la CRJ de 2001

Le gouvernement a examiné attentivement le rapport de
la Commission sur la rémunération des juges de 2001 et
regrette d’étre dans I'impossibilité d’accepter intégrale-
ment les recommandations.

1) Attendu que la CRJ précédente a établi qu'un niveau
de rémunération de 141 206 $ était suffisant, conformé-
ment a la décision de la Cour supréme du Canada sur la
question, et que rien n’a changé depuis la recommanda-
tion en question pour justifier d’'importantes augmenta-
tions additionnelles;

2) attendu que le traitement des juges de la Cour pro-
vinciale a augmenté de 49,24 %, passant de 94 614 $ a
141 206 $ pendant la décennie de 1990 a 2000;

3) attendu que le traitement des juges rémunérés par
la province et les salaires des sous-ministres principaux
étaient identiques jusqu’en 1993;

4) attendu que les salaires de la plupart des sous-
ministres principaux du Nouveau-Brunswick ont aug-
menté de 18,93 %, passant de 94 614 $ a 112 528 $ pen-
dant la décennie de 1990 a 2000;
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5. WHEREAS economic conditions in New Brunswick
since the previous JRC recommendations do not sup-
port the salary increase proposed by the 2001 JRC which
would give Provincial Court judges a one-year increase
of 12.67 per cent for a cumulative 11-year increase of
68.16 per cent since 1990;

6. WHEREAS the 2001 JRC appears to have failed to
address the primary purpose of independently setting
judicial compensation in order to ensure judicial inde-
pendence and “to protect against the possibility that
judicial salaries will fall below the adequate minimum
guaranteed by judicial independence’;

7. WHEREAS the 2001 JRC does not appear to have
recognized the importance of setting judicial salaries
within the New Brunswick context, especially since the
increases proposed by the 2001 JRC far exceed changes
in economic indicators in New Brunswick since the cur-
rent salary was established;

8. WHEREAS the 2001 JRC appears to have made its
assessment primarily upon the prospect of the salaries
of federally appointed and remunerated Superior Court
judges, as of 2001, rising to over $200,000 during the
next three years;

9. WHEREAS the 2001 JRC appears to have accepted
the proposition that salaries of Provincial Court Judges
in New Brunswick should maintain a degree of parity
with that of the Judges of the Court of Queen’s Bench
of New Brunswick, which is inconsistent with the posi-
tions that judicial remuneration commissions have taken
in other provinces;

10. WHEREAS the issue of what the federal government
pays the judges it appoints across Canada should not be
so controlling a factor in setting salaries of judges paid
by provinces;

11. WHEREAS the 2001 JRC does not appear to have
recognized that the current salary of $141,206, when
combined with a generous pension package, was recom-
mended by the previous JRC and, furthermore, the 2001
JRC has not demonstrated that the financial security of
Provincial Court Judges has been substantially eroded
since that increase;

12. WHEREAS the 2001 JRC has failed to demonstrate
that a further increase of nearly 13 per cent for 2001 is
necessary to maintain or achieve that security;

5) attendu que la conjoncture économique au Nouveau-
Brunswick depuis le dépdt des recommandations de la
CRIJ précédente ne permet pas d’envisager I'augmen-
tation de traitement proposée par la CRJ de 2001, qui
accorderait aux juges de la Cour provinciale une aug-
mentation de 12,67 % pour 1 année, soit une augmen-
tation globale de 68,16 % pour les 11 années depuis
1990;

6) attendu quela CRJde2001 semble ne pas avoir abordé
lobjectif principal d’établir de fagon indépendante la
rémunération des juges afin d’assurer I'indépendance de
la magistrature et « afin d’empécher que les traitements
des juges ne tombent sous le minimum suffisant garanti
par le principe de I'indépendance de la magistrature »;

7) attendu que la CRJ de 2001 ne semble pas avoir
reconnu l'importance d’établir les traitements de la
magistrature selon la situation du Nouveau-Brunswick,
étant donné surtout que les augmentations proposées par
la CRJ de 2001 dépassent de loin les changements des
indicateurs économiques au Nouveau-Brunswick depuis
I’établissement du traitement actuel;

8) attendu que la CRJ de 2001 semble avoir fondé son
évaluation principalement sur la perspective des traite-
ments des juges des Cours supérieures nommés et rému-
nérés par le gouvernement fédéral qui, a compter de
2001, passeront a plus de 200 000 $ au cours des trois
prochaines années;

9) attendu que la CRJ de 2001 semble avoir accepté
la proposition voulant que le traitement des juges de la
Cour provinciale au Nouveau-Brunswick ait un niveau
de parité avec celui des juges de la Cour du Banc de la
Reine du Nouveau-Brunswick, ce qui est en contradic-
tion avec les positions que les commissions sur la rému-
nération des juges ont prises dans les autres provinces;

10) attendu que la question de ce que verse le gouverne-
ment fédéral aux juges qu’il nomme partout au Canada
ne devrait pas étre un facteur si déterminant dans 1’éta-
blissement du traitement des juges rémunérés par les pro-
vinces;

11) attendu que la CRJ de 2001 ne semble pas avoir
reconnu que le traitement actuel de 141 206 $, allié a un
régime généreux de retraite, a été recommandé par la
CRIJ précédente et, en outre, que la CRJ de 2001 n’a [pas]
démontré que la sécurité financiére des juges de la Cour
provinciale ait été grandement réduite depuis 'augmen-
tation;

12) attendu que la CRJ de 2001 n’a pas montré qu’'une
augmentation additionnelle de pres de 13 % pour 2001
soit nécessaire pour maintenir ou atteindre une telle
sécurité;
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13. WHEREAS the 2001 JRC appears to have recom-
mended increases to $161,709 and $169,805 in the years
2002 and 2003 respectively, plus an additional cost of
living increase, not to ensure financial security for
Provincial Court judges, but rather to maintain a degree
of parity with the judges of the Court of Queen’s Bench;

14. WHEREAS, even if it could be demonstrated that an
increase of nearly 13 per cent for 2001 was necessary to
achieve financial security, the 2001 JRC has not demon-
strated that further increases that it has recommended
in each of the next two years are warranted in order to
maintain the financial security of the Provincial Court
judiciary;

15. WHEREAS the recommendation of the 2001 JRC to
amend the pension provisions of the Provincial Court
Act runs counter to the recommendation of the 1998
JRC to give long-serving judges a choice between the
old and new pension plans, a recommendation that was
accepted as reasonable by the Provincial Court Judges’
Association, especially since nothing has changed to
warrant enriching the plan further;

16. WHEREAS the 2001 JRC appears to have given little,
if any, weight to the substantial security afforded to
Provincial Court judges by their pension plan;

17. WHEREAS the 2001 JRC failed to address the issue
of whether the current remuneration is sufficient to place
Provincial Court judges beyond the reasonable, or specu-
lative, possibility that they may be tempted to gain some
financial advantage in rendering decisions affecting the
government and thereby lose the confidence of the public
in their independence;

18. WHEREAS, as of January 31, 2001, the present remu-
neration package was sufficient to have attracted 50 fully
qualified candidates, with an average of 20-45 years
as members of the Bar, eligible for appointment to the
Provincial Court of New Brunswick;

19. WHEREAS the salary recommendation of the 2001
JRC for the current year would make New Brunswick
Provincial Court judges the third highest paid in the coun-
try, after Ontario and Alberta, while a New Brunswick
wage earner is ranked eighth out of ten in average earn-
ings;

20. WHEREAS Provincial Court judges have now accu-
mulated nearly 2000 days of unused vacation, with a

13) attendu que la CRJ de 2001 semble avoir recom-
mandé des augmentations portant le traitement a
161 709 $ et a 169 805 $ pour les années 2002 et 2003
respectivement ainsi qu’'une augmentation additionnelle
en fonction du codt de la vie, non pour assurer la sécurité
financiére des juges de la Cour provinciale, mais plutdt
pour maintenir un niveau de parité avec les juges de la
Cour du Banc de 1a Reine;

14) attendu que, méme s’il pouvait ére montré qu'une
augmentation de pres de 13 % pour 2001 était nécessaire
pour atteindre la sécurité financiere, la CRJ de 2001 n’a
pas montré que les augmentations additionnelles qu’elle
a recommandées pour chacune des deux prochaines
années sont justifiées pour maintenir la sécurité finan-
ciere des juges de la Cour provinciale;

15) attendu que la recommandation de la CRJ de 2001
en vue de modifier les dispositions de la Loi sur la Cour
provinciale portant sur la pension de retraite va a I'en-
contre de la recommandation de la CRJ de 1998 visent a
donner aux juges ayant de longs états de service le choix
entre I'ancien régime de pension et le nouveau régime,
recommandation que I’Association des juges de la Cour
provinciale a acceptée comme étant raisonnable, surtout
étant donné I'absence de tout changement qui justifierait
une bonification additionnelle du régime;

16) attendu que la CRJ de 2001 semble n’avoir guére
accordé d’importance a la sécurité considérable qu’as-
sure aux juges de la Cour provinciale leur régime de pen-
sion;

17) attendu que la CRJ de 2001 n’a pas abordé la ques-
tion de savoir si la rémunération actuelle suffit pour
écarter toute possibilité raisonnable ou concevable que
les juges de la Cour provinciale soient tentés d’obtenir
un avantage financier en rendant des décisions touchant
le gouvernement et qu’ils perdent ainsi la confiance du
public a I’égard de leur indépendance;

18) attendu que, depuis le 31 janvier 2001, le régime
actuel de rémunération a suffi pour attirer 50 candi-
dates et candidats tres qualifiés, qui sont membres du
Barreau depuis 20,45 années en moyenne et admissibles
a une nomination a la Cour provinciale du Nouveau-
Brunswick;

19) attendu que le traitement que recommande la CRJ de
2001 pour 'année en cours placerait les juges de la Cour
provinciale du Nouveau-Brunswick au 3¢ rang parmi les
mieux rémunérés du pays, apreés ceux de 'Ontario et de
I’Alberta, alors que la rémunération moyenne des sala-
riés du Nouveau-Brunswick les place au 8° rang sur 10;

20) attendu que les juges de la Cour provinciale ont
maintenant accumulé prés de 2 000 jours de vacances non
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current liability to the Province of $1,080,859, for an
average carryover in excess of 79 days per judge;

21. WHEREAS the private sector life insurance carrier
will not provide the level of insurance coverage recom-
mended by the 2001 JRC and will only provide enhanced
coverage through a cost increase for all members of the
provincial public service enrolled in the group life insur-
ance plan;

22. WHEREAS New Brunswick Provincial Court judges
are currently in the top 5 per cent of New Brunswick
wage earners, based on their present salaries;

23. WHEREAS the Government accepted that the 1998
JRC established a salary that was commensurate with
maintaining the status, dignity and responsibility of
the office of a judge of the Provincial Court and that an
adjustment based on the rate of inflation would be suf-
ficient to maintain that status;

24. WHEREAS the recommendation of the 2001 JRC
that the salary of a judge of the Provincial Court be
increased by $12,812 plus the rate of inflation far exceeds
the amount required to maintain the status, dignity and
responsibility of the office;

25. WHEREAS historically Provincial Court judges in
New Brunswick have never had their salaries tied to the
salaries of federally appointed and remunerated judges;

26. WHEREAS non-bargaining members of the public
service, unlike Provincial Court judges, have had
their salary increases restricted to increase of 0.0 or
1.5 per cent per annum for over a decade, with no adjust-
ment for the cost of living;

27. WHEREAS the JRC did not cost its recommendations
and, therefore, could not know the impact these costs
would have on the finances of the provincial govern-
ment;

28. WHEREAS the known costs of the recommendations
of the 2001 JRC for the three year period will amount
to over $3 million and will have a significant negative
impact on the budget of the Province; and

29. WHEREAS the Government of New Brunswick is
responsible for and accountable to the taxpayers of the
Province for the prudent financial management of the
affairs of the Province.

New Brunswick appeal dismissed with disburse-
ment costs. Ontario appeal dismissed with costs.

utilisés, ce qui représente pour la province un passif a
court terme de 1 080 859 $ et un report moyen de plus
de 79 jours par juge;

21) attendu que la compagnie d’assurance-vie du sec-
teur privé ne fournira pas le niveau de couverture recom-
mandé par la CRJ de 2001 et ne fournira une couverture
améliorée que moyennant une augmentation de prime
pour tous les membres des services publics provinciaux
qui participent au régime d’assurance-vie collective;

22) attendu que les juges de la Cour provinciale du
Nouveau-Brunswick sont actuellement parmi les 5 %
les mieux rémunérés du Nouveau-Brunswick, selon leur
traitement actuel;

23) attendu que le gouvernement a accepté que la CRJ
de 1998 établisse un traitement suffisant pour maintenir
le statut, la dignité et les responsabilités de la charge d’un
juge de la Cour provinciale et qu'un rajustement fondé sur
le taux de I'inflation suffirait pour maintenir ce statut;

24) attendu que la recommandation de la CRJ de 2001
portant que le traitement d’un juge de la Cour provin-
ciale soit augmenté de 12 812 $, plus le taux de I'infla-
tion, dépasse largement le montant requis pour maintenir
le statut, la dignité et les responsabilités de la charge;

25) attendu que, traditionnellement, le traitement des
juges de la Cour provinciale du Nouveau-Brunswick n’a
jamais été i€ aux salaires des juges nommés et rémuné-
rés par le gouvernement fédéral,

26) attendu que les augmentations salariales des mem-
bres non syndiqués des services publics, contrairement
a celles des juges de la Cour provinciale, sont limitées a
0,0 % ou a 1,5 % par année depuis plus d’une décennie,
sans rajustement en fonction du cofit de la vie;

27) attendu que la CRJ n’a pas établi les colits de ses
recommandations et qu’elle ne pouvait donc pas savoir
quelle incidence ces colits auraient sur les finances du
gouvernement provincial;

28) attendu que les cofits connus des recommandations
de la CRJ de 2001 pour la période de trois années s’éle-
veront a plus de 3 millions de dollars et qu’ils auront une
importante incidence négative sur le budget de la pro-
vince;

29) attendu que le gouvernement du Nouveau-Brunswick
est responsable envers les contribuables de la province
de la gestion financiere judicieuse des affaires de la pro-
vince et qu’il doit leur en rendre compte.

Pourvoi du Nouveau-Brunswick rejeté avec
paiement des débours. Pourvoi de I’Ontario rejeté
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Alberta appeal allowed with costs throughout.
Appeals of the Attorney General of Quebec and the
Minister of Justice of Quebec dismissed with costs.
Appeal of the Conférence des juges municipaux du
Québec allowed in part with costs.
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