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D was cmployed by the Department of-Justice for the
Province of New Brunswick. He held a position under
the Civil Service Act and was an office holder “at pleas-
ure”. His probaticnary period was extended twice and
the employer reprimanded him on three separate occa-
sions doring the course of his eraployment. On the third
oceasion, a formal letter of reprimand was sent to D
warning lim that his failure to improve his perform-
ance would result in further disciplinary action up to
and including dismissal. While preparing for a meeting
to discuss D's performance review the employer con-
cluded that D was not right for the job. A formal latter
of termination was delivered to D's lawyer the next day.
Cause for the termination was explicitly not alleged and
D was given four months' pay in lien of notice.

D commenced the grievance process under 5. 100.1
of the Public Service Labour Relations Act ("PSLRA"),
atleging that the reasons for the employer's dissatisfac-
tion were not made known, that he did not receive a
reasonable opportunity to respond to the concerns, that
the employer's actions in terminating him were without
notice, due process or procedural fairness, and that the
Iength of the notice period was inadequate. The griev-
ance was denied and then referred to adjudication. A
preliminary issve of statutory interpretation arose as to
whether, where dismissal was with notice or pay in lien
thereof, the adjudicator was authorized to determine the
reasons upderlying the province's decision to terminate,
The adjudicator held that the referential incorporation
of 5. 97(2.1) of the PSLRA into s. 100.01{5) of that Act
meant that he could determine whether D had been dis-
charged or otherwise disciplined for cause. Ultimately,
the adjudicator made no finding as to whether the dis-
charge was or was not for cause. In his decision on the
merits, he found that the termination letter effected
termination with pay in lieu of notice and that the tey-
mination was not disciplinary. As D's employment was
hybrid in character, the adjudicator held that D was
entitled to and did not receive procedurai fairness in
the employer’s decision to terminate his employment.
He declared that the termination was void ab initio
and ordered D reinstated as of the date of dismissal,
adding that in the event that his reinstatement order was
quashed on judicial seview, he would find the appropri-
ate notice period to be eight months.

On judicial review, the Cousrt of Queen's Bench
applied the correctness standard and quashed the adju-
dicator’s preliminary decision, concluding that the
adjudicator did not have jorisdiction to inguire into the

D travailiait pour le ministére de la Justice du
Nouveau-Brunswick. Il oceupait un poste suivant la Lod
sur lu Fonetion publigue et était titulaire d'vne charge
i titre amovible. Sa période d'essai a été prolongée deux
fois, et 'employeur I'a réprimandé i trois occasions dis-
tinctes en cours d'emploi. Lu troisidme réprimande a
pris la forme d’une lettre officielle I'informant que g%l
nfaméliorait pas son rendement, il s'exposait A de nou-
velles mesures disciplinaires pouvant aller jusqu'su
congédiement. Lors d'une rencontre préalable & I'éva-
luation du rendement de D, I'employewr a conclu que
ce dernier ne répondait pas aux exigences du poste, Le
lendemain, un avis de cessation d'emploi a été trans-
mis 4 l'avoeat de D. Nul motil de congédiement n'était
expressément invoqué, et D avait droit 3 une indemnité
de quatre mois de salaire tenant lieu de préavis,

D a présenté un grief sur le fondement de 'art, 100.1
de la Loi relutive aux relutioms de traveil dans les ser-
vives puthlics (¢« LRTSP »), alléguant que I'employeur
n'avait pas précisé ses motifs d'insatisfaction, qu’il ne
Iui avait pas donné Ia possibilité raisonnable de répon-
dre aux reproches, que les mesures pour mettre fin 3
'emploi avaient 16 prises sans préavis, sans dpplication
réguliere de la loi et av mépris de 'équité procédurale
et que i'indemnité versée était insuffisante. Le grief a
été rejeté, puis renvoyé i 'arbitrage. Une question préa-
lable d'interprétation législative s’est alors posée : dans
le cas d'un congddiement avec préavis ou indemnité en
tenant liey, I'arbitre est-il autorisé 4 déterminer les rai-
sons de la décision de 1a province de mettre fin 3 Fem-
ploi? L'arbitre a estimé que l'incorporation par renvoi
du par. 97(2.1) de la LRTSP au par. 100.1(3) de la méme
loi 'autorisait & déterminer si D avail été congédié ou
avait autrement fait I'objel d'une mesure disciplinaire,
pour motif. Finalemeat, il n'a pas conclu qu'il sagissait
ou non d'un congédiement pour motif. Dans sa déci-
sion au fond, il a statué que l'svis de cessation d'em-
ploi opérait un congédiement avec indemnité tenant lieu
de préavis et que la cessation d'emploi n'était pas de
nature disciplinaire. Vu la nature hybride de Pemploi, il
a conclu que D avait droit au respect de I'équité procé-
durale, mais que l'employeur ne s'tait pas acquitté de
son obligation & cet égard en mettant fin A I'emploi. Il a
déclaré nulle ab initiv 1a cessation d'emploi et ordonné
Ia réintégration de D dans ses fonctions 4 compter de Ja
date du congédiement et, pour le cas ol son ordonnance
de réintégration serait annulée 2 Pissue d'un contrdle
judiciaire, il a ajouté qu'un préavis de hvit mois lui
paraigsait indiqué.

Saisie d’'une demande de contr8le judiciaire, la Cour
du Bane de la Reine a appliqué la nerine de la déci-
ston correcte et annulé la décision sur Ja question préa-
lable, arrivant 3 §a conclusion que I'arbitre n'avait pas
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reasons for the termination, and that his authority was
limited to determining whether the notice period was
reasonable. On the merits, the court found that D had
received procedural fairness by virtue of the grievance
hearing before the adjudicater. Coneluding that the
adjudicator's deeision did not stand up to review on 1
reasonableness simplicifer standard, the court quashed
the reinstatement order but upheld the adjudicator’s pro-
visional award of cight months’ notice. The Court of
Appeal held that the proper standard with respect to the
interpretation of the adjndicator’s authority under the
PSLRA was reasonubleness simpliciter, not correctness,
and that the adjudicator’s decision was unreasonable.
It found that where the employer clects to dismiss with
notice or pay in licu of notice, 8, 97(2.1) of the PSLRA
docs not apply and the employee may only grieve the
length of the notice period, It agreed with the reviewing
judge that I's right to procedural fairness had not been
breached,

Held: The appeal should be dismissed.

Per McLachlin C.J. and Bastarache, LeBel, Fish
and Abella J].: Despite its clear, stable constitutional
foundations, the system ol judicial review in Canada
has proven to be difficult to implement. It is neces-
sury to reconsider bhoth the number and definitions of
the various standards of review, and the analytical pro-
cess employed to determine which standard applies ina
given situation, Notwithstanding the theoretical differ-
ences between the standards of patent vareasonableness
and reasonableness simpliciter, any actual difference
between them in terms of their cperation appears to
be illusory. There ought to be only two standards of
review: correctness and reasonableness. [32] [34] [41]

When applying the correctness standard in respect
of jurisdictional and some other gquestions of law, a
reviewing court will not show deference to the deci-
sion maker's reasoning process; it will rather undertake
its own analysis of the question and decide whether it
agrees with the determination of the decision maker;
if not, the court will substitute its own view and pro-
vide the correct answer, A court conducting a review
for reasonableness inquires into the qualities that make
a decision reusonable. Reasonableness is concerned
mostly with the existence of justification, transparency
and intelligibility within the decision-making process
and with whether the decision falls within a range of
possible, acceptable outcomes which are defensible in
respect of the facts and the law. It is a deferential stand-
ard which requives respect for the legisiative choices
10 leave some matters in the hands of administrative
decision makers, for the processes and determinations

compéience pour s'enquérir des motifs de Ia cessation
d'emploi et qu'i] lui était seulement permis de déter-
miner si le préavis était raisoonable, Sur le fond, elle a
statué que D avait bénéficié de 1"équité procédurale du
fait de I'audition de son grief par 'arbitre, Comme la
décision de ce dernier ne satisfaisait pas A la norme de
la raisonnabilité simpliciter, elle a annulé Pordonnance
de réintégration, mais confirmé Ja décision subsidiaire
portant le préavis & huit mois. La Cour d’appel a estimé
que la norme de contrle applicable & I'interprétation des
pouvoirs conférés A arbitre par Ja LRTSP éait celle de
Ia raisonnabilité simpliciter, et non celle de Ia décision
correcte, et que la décision de Yarbitre était déraisonna-
ble. Elle a conclu que lorsque I'employeur opte pour le
congédicment avee préavis ou indemnité en tenant lieu,
le par. 97(2.1) de 1a LRTSP ne s'applique pas et Ic seul
recours dont dispose 'employé réside dans [a contesta-
tion du préavis par voie de grief, Elle a convenu avec la
cour de révision qu’il n'y avait pas cu d'atteinte au droit
de D A I'équité proeédurale.

Arrét : Le pourvoi est rejelé,

Ly juge en chef McLachlin et les juges Bastarache,
LeBel, Fish et Abella: Malpré ses assises constitu-
tionnelles claires et stables, le méeanisme canadien de
contrdle judiciaire se révile difficile & appliquer. Il faut
repenser tant le nombre que la teneur des normes de
contrdle, ainsi que la démarche analytique qui préside
1 1a détermination de la norme applicable dans un cas
donné. Malpré ce qui distingue théoriguement 1a norme
du manifestement déraisonnable et celle du raisonna-
ble simpliciter, toute différence réelle d'application
parait illusoire. Il ne devrait ¥y avoir que deux normes
de contrdle, celle de la décision correcte et celle de Ja
décision raisonnable. [32] [34] [41]

La cour de révision qui applique la norme de la déci-
sion correcte relativement a certaines questions de droit,
¥ compris une question de compétence, n'acquiesce pas
au raisonnement du décideur; clle entreprend pluiét sa
propre analyse au terme de laquelle elle décide si clle
est d'accord ou non avee la cenclusion du décideur. En
cas de désaccord, elle substituc sa propre conclusion
et rend la déeision qui s'impose, La cour de révision
qui applique la norme de la décision raisonnable sc
demande si fa décision contestée possdde les attributs
de 1a raisonnabilité, Le caracidre raisonnable tient prin-
cipalement i la justification de la décision, A la transpa-
rence et d Pintelligibilité du processus décisionnel, ainsi
qu'd P'appartenance de 1a déeision aux issues possibles
acceptables pouvant se justifier av regard des faits et du
droit, Empreinte de déférence, la norme de la raisonna-
bilité commande Je respect de Ia volonté du 1égislateur
de s’en remettre, pour certaines choses, A des décideurs
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that draw on particular expertise and experiences, and
for the different roles of the courts and administra-
tive bodies within the Canadian censtitutional system.
[47-50]

An exhaustive analysis is not required in every case
to determine the proper standard of review. Courts must
first ascertain whether the jurisprudence has already
determined in o satisfactory manner the degree of def-
erence Lo be accorded to a decision maker with regard (o
1 particular category of question. If the inquiry proves
uniruitful, courls must analyze the f{actors making it
possible to identify the proper standard of review. The
existence of a privative clause is a strong indication of
review pursuant to the reasonableness standard, sinee it
is evidence of Parliament or a legislature's intent that an
administrative decision maker be given greater defer-
ence and that interference by reviewing couris be mini-
mized, Tt is not, however, determinative. Where the
question is one of fact, discretion or policy, or where
the legal issue is inteetwined with and cannot be readily
separated from the factual issue, deference will usually
apply automatically. Deference will vsvally result where
a decision maker is interpreting its own statute or stat-
utes closely connecied 1o its function, with which it will
have particular familiarity, While deference may also
be warranted where an administrative decision maker
has developed particular expertise in the application of
a general common [aw or civil law rule in relation 1o a
specific statutory context, a question of law that is of
central importance to the legal system as a whole and
outside the specialized area of expertise of the adminis-
trative decision maker will always attract a correctness
standard, So will a true question of vires, a question
regarding the jurisdictional lines between two or more
competing specialized tribunals, and a constitutionat
question regarding the division of powers between
Parliament and the provinces in the Constirurion Act,
1867, [52-62)

The standard of reasonzbleness applied on the
issue of statutory interpretation. While the question of
whether the combined cffect of ss. 97(2.1) and 100.1
of the PSLRA permits the adjudicator to inquire into
the employer’s reason for dismissing an employee with
notice or pay in licw of notice is a question of law, it is
not one that is of central importance to the legal system
and outside the speciatized expertise of the adjudica-
tor, who was in fact interpreting his enabling statute.
Furthermore, 5. 101(1} of the PSLRA includes a full
privative clause, and the nature of the regime favours
the standard of reasonableness, Here, the adjudicator's

administratifs, de méme que le respect des raisonne-
ments et des décisions fondés sur une expertise et une
expérience dans un domaine particulier, ainsi que de
la différence entre les fonctions d'une cour de justice
et celles d'un organisme administratif dans le systéme
constitutionnel cunadien. [47-50]

Il n'est pas toujours nécessaire de se livrer d une ana-
lyse exhaustive pour arréter Ia bonne norme de contrdle,
Premi2rement, la cour de révision vérifie si 1a jurispru-
dence établit déji de maniére satisfaisante le degré de
déférence correspondant & une catégoric de questions
en particulier. En second lieu, torsque cette démarche
se révile infructucuse, elle entreprend 'analyse des
éléments qui permetient d'argéler la bonne norme de
contrdle, Lexistence d'une clause privative milite clai-
rement en faveur d’un contrdle suivant la norme de la
raisonnebilité, car elle atteste la volonté du 1égislatenr
que la décision du décideur administratif fasse I'ob-
Jet de plus de défdrence et que le contrle judiciaire
demeure minimal, Cependant, elle n'est pas détermi-
nante. En présence d'une question touchant aux faits, au
pouvoir discrétionnaire ob 3 la politique, ou lorsque le
droit et les faits s’entrelacent et ne peuvent aisément &tre
dissociés, 1a retenue s'impose habituellement d'emblée.
Lorsqu'un décideur interpréte sa propre loi constitutive
ou une loi étroitement lige i son mandat et dont il a une
connaissance approfondie, la déférence est habiluetle-
ment de mise, Elle peut également s'imposer lorsque
le décideur administratif a acquis une expertise dans
I'application d'une régle générale de commeon law ou de
droit civil dans son domaine spécialis€, mais la ques-
tion de droit qui revét une importance capitafe pour le
systéme juridique dans son enseinble et qui est étran-
géce an domaine d'expertise du décideur administratif
appelle toujours Ja norme de la décision correcte. Il en
va de méme pour une question touchant véritablement
a4 la compétence, une question iide & la délimitation
des compétences respectives de tribunaux spécialisés
coneurrents et une guestion constitutionnelle touchant
au partage des pouvoirs entre le Parlement et les provin-
ces dans la Loi constiturionnelle de 1867, [52-62]

La question de l'interprétation législative &tait agsu-
jettie & la norme de la raisonnabilité. Bien que la ques-
tion dc savoir si, cnsemble, lc par. 97¢2.1) et I'art. 100.1
dc la LRTSP autorisent i'arbitre 3 s'enquérir des motifs
d’un congédiement avee préavis on indemnité en tenant
lieu constitue une question de droit, elle ne revét pas une
importance capitale pour e systéme juridique ct clle
n'cst pas étrangére sy domaine d'expertise de larbitre,
lequel a en fait interprété sa loi habilitante, En outre, le
par. 101(1) de la LRTSP constitue une clause privative
absolue et la nature du régime milite en faveur de la
norme de la raisonnabilité. En I'espice, I'interprétation
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interpretation of the law was unreasonable and his deci-
sion does not fall within the range of acceptable out-
comes that are defensible in respect of the facts and
the law. The employment relationship between the
parties in this case was governed by private law. The
combined effect of ss. 97(2.1) and 100.1 of the PSLRA
cannot, on any reasonable interpretation, remove the
employer's right, under the ordinary rules of contract,
to discharge an employee with reasonable notice or pay
in lien thereof without asserting cavse. By giving the
PSLRA an interpretation that allowed him to inguire
into the reasons for discharge, the adjudicator adopted a
reasoning process that was fundamentally inconsistent
with the ecmployment contract and, thus, fatally flawed,
[66-75]

On the merits, D was not entitled (o procedural fair-
ness. Where a public employee is employed under a
contract of employment, regardless of his or her status
as a public oftice holder, the applicable law governing
his or her dismissal is the Jaw of contract, not general
principles arising out of public law. Where a dismissal
decision is properly within the public authority’s powers
and is taken pursuant to a contract of employment, there
is no compelling public law purpose'for imposing a duty
of fairaess. The principles expressed in Knight v. Indian
Head School Division No. 19 in relation to the general
duty of fairness owed by public authorities when making
decisions that affect the rights, privileges or interests
of individoals are valid and important. However, to the
extent that Knight ignored the important effect of a con-
tract of employment, it should not be followed. In the
case at bar, D was a contractual employee in addition
to being u public office holder. Section 20 of the Civil
Service Act provided that as a civil servant he could
only be dismissed in accordance with the ordinary rules
of contract. To consider a public law duty of fairness
issue where such a duty exists falls squarely within the
adjudicator's task to resolve a grievance. Where, as
here, the relationship is contractual, it was unnecessary
to consider any public law duty of procedural fairness.
By imposing procedural fairness requirements on the
respondent over and above its contractual obligations
and ordering the full “reinstatement™ of D, the adju-
dicator erred and his decision was therefore correctly
struck down, [76-78] [B1] [84] [106] [114] [117]

Per Binnie I.: The majority reasons for setting aside
the adjudicator ruling were generally agreed with, how-
ever the eall of the majority to re-evaluate the prag-
matic and functional test and to re-assess “the structure
and characteristics of the system of judicial review as
a whole” and to develop a priacipled framewortk that is

du droit par I'arbitre était déraisonnable ct sa décision
ne faisait pas partie des issues acceptables au regard
des faits et du droit, Le lien d'emploi entre les parties
ressortissait au droit privé, L'application concomitante
du par, 97(2.1) et de 'art. 100.1 de la LRTSP ne saurait
donc raisonnablement supprimer le droit de 'employeur,
suivant les régles contractuelles ordinaires, de congé-
dier un employé avec préavis raisonnable ou indemnité
en tenant lieu et sans invoquer de motif, En concluant
que la LRTSP lui permettait de rechercher les motifs du
congédiement, "arbitre a tenw un raisonnement fongié-
rement incompatible avec le contrat d’emploi et, de ce
fait, entaché d'un vice fatal. [66-75]

Sur le fond, D nfavait pas droit i I'équité procédu-
rale, En présence d'un contrat d'emploi, le renvoi d'un
fonctionnaire, que ce dernier soil ou non titulaire d'une
charge publique, est régi par le droit contractuel, et non
par les principes généraux du droit public. Lorsquun
organisme public prend la décision de congédier une
personne conformément & ses pouvoirs et i un contrat
d'emploi, nulle considération supcrieure du droit public
ne justifie 'imposition d'une ebligation déquité, Les
principes formulés dans 'arrét Knight . Indian Head
Scheol Division Np. 19 relativement 2 l'obligation
générale d'équité A laquelle est tenu Porganisme public
dont la décision touche les droits, les priviléges ou les
biens d’une personne demeurent valables el impor-
tants. Toutefois, dans la mesure ol cet arrét n'a pas tenu
compte de I'effet déterminant d'un contrat d'emplot, i
ne devrait pas étre suivi, Dans la présente affaire, D
était 2 fa fois titulaire d'une charge publique et employé
contractuel, Larticle 20 de 1a Loi sur la Fanction publi-
gue prévoyait qu'i titre de fonctionnaire, il ne pouvait
éire congédié que suivant les régles contractuelles ordi-
naires, L'examen d'une question touchant i I'obliga-
tion d'équité en droit public, lorsqu'une telle obligation
existe, ressortit clairement au mandat de I'arbitre charpé
du r2glement «’un grief. Lorsque, comme en l'espéce,
le lien est contractuel, il n'est pas nécessaire de tenir
compte de quelque obligation d'équité procédurale en
droit public, En assujettissant l'intiméc 4 'obligation
d'équité procédurale en sus de ses obligations conirac-
tuelles et en ordonnant Ia réintégration de D, l'arbitre a
commiy une erreur, et sa décision a éé annulée i bon
droit. [76-78] [81] [84] [106] [114] [117]

Le juge Binnie : Malgré I'accord général avec lcs
motifs invoqués par les juges majoritaires pour annuler
1a déeision de I'arbitre, l'invitation A réévaluer "analyse
pragmatique et fonctionnelle ainsi qu'a revoir «1'ar
chitecture et les caractéristiques du mécanisme de
contr8le judiciaire dans son ensemble » et & « dtablir
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“more coherent and werkable™ invites a broader reap-
praisal, Judicial review is an idea that has lately become
unduly burdencd with law office metaphysics. Litigants
find the court’s attention focussed not on their com-
plaints, or the government's response, but on lengthy
and arcane discussions of something they are told is the
pragmatic and functional test, The Court should at least
(i) establish some presumptive rules and (ii) get the par-
ties away from arguing about the tests and back to argu-
ing about the substantive merits of thair case. [119-122]
[133] [145]

The distinction between “patent unrgasonableness”
and reasonablencss simpliciter is now to be abandoned.
The repeated attempts to explain the difference between
the two, was in hindsight, unproductive and distracting.
However, a broad reappraisal of the system of judicial
review should explicitly address not only administrative
tribunals but issues related to other types of adminis-
trative bodies and statutory decision makers including
inid-level bureaucrats and, for that matter, Ministers. If

Aogic and language cannot capture the distinction in one
context, it must equally be deficient elsewhere in the
field of judicial review. [121-123] [134-135] [140]

it should be presumed that the standard of review
of an administrative cutcome on grounds of substance
is reasonableness. In accordance with the ordi-
nary rules of litigation, it should also be presumed
that the decision under review is reasonable until the
applicant shows otherwise. An applicant urging the
non-deferentinl “correctness™ standard should be
required o demonstrate that the decision rests on an
error in the determination of a legal issue not confided
(or which constitutionally could not be confided) to the
administeative decision maker to decide, whether in
relation to jurisdiction or the general law. The logic of
the constitutional limitation is obvicus. If the limitation
did not cxist, the government could transfer the work
of the courts to administrative bodies that are not inde-
pendent of the executive and by statute immunize the
decisions of these bodies from effective judicial review.
Questions of law outside the administrative decision
maker's home statute and closely related rules or stat-
utes which require his or her expertise should also be
reviewable on a “correctness” standard whether or not
it meets the majority’s additional requirement that it be
“of central importance to the legal system as a whole",
The standard of correctness should also apply to the
requiremenis of “procedural fairness”, which will vary
with the type of decision maker and the type of deci-
sion under review. Nobody should have his or her rights,

un cadre d"analyse rationnel qui soit plus cohérent et
fonctionnel » appelle un réexamen plus large. Ces der-
nigres années, des débats métaphysico-juridiques ont
indiiment embrowillé la nation de contrble judiciaire.
La cour de révision ne met 'accent ni sur la prétention
du justiciuble ni la mesure prise par I'Etat, mais arbitre
plutdt un long et mystérienx débat sur une méthode dite
« pragmatique et fonctionnelle », La Cour devrait 2 tout
le moins (i) établir quelques présomptions et (it) faire
en sorte que les parties cessent de débattre des critdres
applicables et fassent plut6t valoir leurs prétentions sur
le fond. [119-122] [133] [145]

La distinction entre le « manifestement déraison-
nable » et lc raisonnable simpliciter doil désormais
étre abandonnée, Avec le recul, les tentatives répétées
d'expliquer la différence entre les deux étajent vaines
el importunes, Cependant, la réévaluation globale du
mécanisme de contrble judiciaire devrait explicite-
ment viser non seulement les tribunaux administratifs,
miais aussi d'avtres types d'organisme adininistratif et
de décideur d’origine législative, y compris des fone-
tionnaires de rang moyen, voire des ministres, Lorsque
ni la logique ni la langue ne peavent saisir [a distine-
tion dans un contexte, elles ne peuvent non plus le faire
par ailleurs dans le domaine du conirdle judiciaire.
[121-123] [134-135] [140]

11 devrait &re présumé gque la norme de contrSle
d’unc décision administrative sur le fond est celle de la
raisonnabilité, Conformément aux rdgles qui régissent
habituellement les litiges, on devrait aussi présumer que
la décision visée par le contrble est raisonnable, sauf
preuve contraire du demandeur. Celui qui préconise
l'application de la norme de la décision correcte — soit
'absence de déférence — devrait Etre tenu de prouver
que la décision contestée résuite du réglement erroné
d'une question juridique ne relevant pas (ou ne pouvant
pas constitutionnellement relever) du décideur adminis-
teatif, qu'elle ait trait & la compétence ou au droit en
général. La raison d'étre de I'obstacle constitutionnel est
manifeste. $'i1 n'cxistait pas, I'Etat pourrait confier la
tiche des tribunaux judiciaires & des organismes admi-
nistratifs qui ne sont pas indépendants de ['exéeutif et,
par voie [égislative, soustraire les décisions de ces orga-
nismes A un véritable contrdle judiciaire, Les questions
de droit ne relevant pus de lu loi constitutive du décideur
administratif ou de quelque rdgle ou foi trés connexe fai-
sant appel i son expertise devraient aussi étre assujetties
i Ia norme de la décision correcte, qu'elles satisfassent
ou non A l'exigence de '« importance capitale pour le
systéme juridique dans son ensemble » formulée par les
juges majoritaires, Cette norme devrait également s'ap-
pliquer i I'obiigation d'« équité procédurale », qui varie
selon In catégorie & laquelle appartient le décideur et la
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interests or privileges adversely dealt with by an unjust
process. [127-129] [146-147)

On the other hand when the application for judicial
review challenges the substantive outcome of an admin-
istrative action, the judge is invited to cross the line into
second-guessing matters that lie within the function of
the administrator. This is controversial because it is not
immedialely obvious why a judge's view of the reasona-
bleness of an administrative policy or the exercise of an
administrative discretion should be preferred to that of
the administrator to whom Parliament or a legislature
has allceated the decision, unless there is a full statu-
tory right of appeal (o the courts, or it is otherwise indi-
cated in the conferring legislation that a “correctness™
standard is intended, [130]

Abandonment of the distinction between reasona-
bleness simpliciter and patent unreasonableness has
impaortant implications. The two different standards
addressed not merely “the magnitude or the immediacy
of the defect” in the administrative decision but recog-
nized that different administrative decisions command
different degrees of deference, depending on who is
deciding what, {135]

“Contextualizing” a single standard of *reasona-
bleness™ review will shift the courtroom debate from
choosing between two standards of reasonableness
that each represented a different Jevel of deference to
a debate within a single standard of reasonableness to
determine the appropriate level of deference, [139]

Thus a single “reasonableness” standard will now
necessarily incorporate both the degree of deference
owed to the decision maker formerly reflected in the
distinction between patent unreasonableness and rea-
sonableness ximpliciter. and an assessment of the range
of options reasonably open to the decision maker in the
circumstances. The judge’s vole is to identify the outer
boundaries of reasonable outcomes within which the
administrative decision maker is free to choose. [141]
[149) :

A single “reasonableness™ standard is a big tent that
will have to accommodate 2 lot of variables that inform
and limit a court’s review of the putcome of adminis-
trative decision making, “Contextualizing” the rea-
sonubleness standard will require a reviewing court to
consider the precise nature and function of the decision
maker including its expertise, the terms and objectives

nature de 1a décision en cause. Nul ne devrait voir ses
droits, ses intéréts ou ses privildges faire I'objet d’une
décision défavorable A U'issue d'une procédure injuste.
[127-129] [146-147)

Par contre, lorsque le dermandeur conteste 1 mesure
administrative quant au fond, Ia cour de révision est
invitée & faire un pas de plus et & remettre en question
une décision relevant du décideur administratif, Cela
préte A controverse, car en ce qui concerne Ia raison-
nabilité d’une politigue administrative ou de I'exercice
d'un pouvoir discrétionnaire administratif, il 0’y a pas
de raison évidente de préférer Pappréciation judiciaire
3 celle du décideur administratif auquel le législateur a
atribué le pouvoir de trancher, sauf lorsque Ia lot prs-
voit un droit d'appel devant une cour de justice ou que
Pintention du législateur dassujettir le décideur A la
norme de la décision correcte ressort par ailleurs de Ia
Ioi habilitante. [130]

L'abandon de Iz distinction entre la norme de la
décision raisonnable simpliciter et celle de la déeision
manifestement déraisonnable a d'importantes réper-
cussions. Les deux normes ne s'intéressaient pas seule-
ment 4 « I'imporiance du défaut » entachant 1a décision
administrative oun & son «caractdre flagrant », mais
reconnaissaient aussi le fait que différentes décisions
administratives appellent différents degrés de défé-
rence, selon Pidentité du décideur et la nature de la
décision, [135]

Lapplication d'une norme unique en fonction du
contexte transforme le débat : il ne s’agit plus de choi-
sir entre deux normes de raisonnabilité correspondant
chacune & un degré de déférence distinct, mais bien de
déterminer le bon degré de déférence & Vintérieur d'une
seule norme de raisonnabilité, [139]

Ainsi, dorénavant, une norme de « raisonnabjlité »
unique englobera nécessairement le degré de défdrence
auquel a droit le décideur et que traduisait auparavant la
distinction entre Je manifestement déraisonnable et le
raisonnable simpliciter, et 1a prise en considération des
décisions qui auraient pu raisonnablement étre rendues
dans les circonstances, Le rdle de Ia cour de révision est
de délimiter les résnltats raisonnables parmi lesquels le
décideur administratif est libre de choisir. [141] [149)

La notion de « raisonnabilité » est vaste ct Papplica-
tion d’une norme unique devra prendre en compte un
grand nombre de variables qui délimitent le contréle
judiciaire d’une décision administrative, Appliquer
la norme de la raisonnabilité en fonction du contexte
exige de Ja cour de révision qu'elle tienne compte de la
nature et de la fonction précises du décidenr, y compris
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of the governing statute {or common law) conferring the
power of decision including the existence of a priva-
tive clanse and the nature of the issue being decided.
Careful consideration of these matters will reveal the
extent of the discretion conferred. In some cases the
court will have to recognize that the decision maker
was required to strike a proper balance (or achieve pro-
portionality) between the adverse impact of a decision
on the rights and interests of the applicant or athers
directly affected weighed against the public purpose
which is sought to be advanced. In each case careful
consideration wil] have to be given to the reasons given
for the decision. This list of “contextual” considerations
is non-cxhaustive. A reviewing court ought to recog-
nize throughout the exercise that fundamentally the
“reasonableness” of the administrative outcome is an
issue given to another forum to decide. [144] {151-155]

Per Deschainps, Charron and Rothstein Jl: Any
review starts with the identilication of the questions at
issue as questions of faw, questions of fact or guestions
of mixed fact and Iaw. In the adjudicative context, deci-
sions on questions of fact, whether undergoing appel-
late review or adminisirative law reviaw, always attract
deference, When there is a privative clause, deference is
owed to the administrative body that interprets the legal
rules it was created to interpret and apply. If the body
oversteps its delegated powers, if it is asked to interpret
laws in respect of which it does not have expertise or if
Parliament or a legislature has provided for a statutory
right of review, deference is not owed to the decision
maker, Finally, when considering a question of mixed
fact and law, a reviewing court should show an adjudi-
cator the same deference as an appeal court would show
a lower court, [158-164)

Here, the employer’s common law right to dismiss
without cause was the starting point of the analysis.
Since the adjudicator does not have specific expertise in
interpreting the common law, the reviewing court can
proceed to its own interpretation of the applicable rules
and determine whether the adjudicator could enquire
into the cause of the dismissal. The applicable stand-
ard of review is correctness. The distinction between
the common law rules of employment and the statutory
rules applicable to a unionized employee is essential if 5.
07(2.1) of the PSLRA is to be applicd sutatis mutandis
to the case of a non-upionized employee as required by
5. 100.1(5) of the PSLRA. The adjudicator’s failure to
inform himself of this crucial difference led him to look
for a cause for the dismissal, which was not relevant.
Even if deference had been owed to the adjudicator, his
interpretation could not have stood. Employment secu-
rity is so fundamental to an employment relationship

son expertise, du libellé et des objectifs de la Ioi (ou
de 1a common law) conférant le pouvoir décisionnel,
y compris la présence d'une clause privative, et de la
nature de la question 3 trancher. Dexamen attentif de
ces éléments révélera I'étendue du pouvoir discrétion-
naire. Lu cour de révision devra parfois reconnaitre que
le décideur devait établir un juste &quilibre (ou une pro-
portionnalité) entre, d'une part, les répercussions défa-
vorables de la décision sur les droits et les intéréts du
demandeur ou d’autres personnes directement tonchées
et, d'autre part, 'ohjectif public poursuivi. Elle devra
toujours considérer attentivement les motifs de 1a déci-
sion. D'autres éléments « contextuels » pourront s'ajou-
ter. Tout au long de [a démarche, la cour de révision doit
se rappeler que, fondamentalement, ce n'est pas i elle
de juger de Ia « raisonnabilité » de la décision adminis-
trative, [144] [151-155]

Ley juges Deschamps, Charron et Rothstein : Lors de
toule révision, il faut d'abord déterminer si la question
en litige est une question de droit, de fait ou mixte de
fait et de droit. Dans le contexte juridictionnel, qu'elle
fasse 'objet d’un appel ou d'un contrble judiciaire, Ia
décision sur une question de fait commande toujours [a
déférence. En présence d'une clause privative, 1 défé-
rence s'impose 2 Pégard de l'organisme administratif
qui interpréte les ragles juridiques pour Iinterprétation
et I'application desquelles il a été créé, La détérence ne
s'impose pas lorsque l'organisme administratif outre-
passe ses pouvoirs déléguds, qu'il interpréte des dis-
positions législatives ne relevant pas de son expertise
ou que la loi prévoit expressément un droit de révision.
Enfin, la cour de révision qui se penche sur une ques-
tion mixte de fait et de droit devrait manifester autant
de déférence envers le décideur que le ferait une cour

“drappel vis-3-vis d'une cour inférieure. [158-164]

En Vespdce, le droit que la common law confire &
'employeur de congédier un employé sans invoquer de
motif était le point de départ de I"analyse, Comme I'ar-
bitre ne posséde aucune expertise particulitre dans 1'in-
terprétation de la common law, la cour de révision peut
s'en remettre & sa propre interprétation des régles appli-
cables et déterminer si 'arbitre pouvait ou non s'enquérir
du motif du congédiement. La norme de contrdle appli-
cable cst celle de 1a déeision correcte. La distinction
catre les régles de la common law régissant Pemploi et
celles d'origine 1&gislative applicables i 'employé syn-
diqué est essenticlle & I'application du par. 97(2.1) de
la LRTSP i un employé non syndiqué, avee les adap-
tations nécessaires, conformément au par. 100.1() de
la méme loi. D'omission de tenir compte de cette diffé-
rence eruciale & amené 'arbitre A rechercher un motif
de congédiement, ce gui €tait hors de propos. Méme si
I"arbitre avait eu droit A la déférence, son interprétation
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that it could not have been granted by the legistature
by providing only that the PSLRA was to apply mutatis
mutandiy 10 non-unionized employees, [168-171]
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I. Introduction
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again, the troubling question of the approach to be
taken in judicial review of decisions of administra-
tive tribunals, The recent history of judicial review
in Canada has been marked by ebbs and flows of
deference, confounding tests and new words for old
problems, but no solutions that provide real puid-
ance for litigants, counsel, administrative decision
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Wade, Sir William. Administrative Law, 8th ed, by Sir
William Wade and Christopher Forsyth. New York :
Oxford University Press, 2000,

POURVOI contre un arrét de la Cour d'appel du
Nouveau-Brunswick (les juges Turnbull, Daigle et
Robertson) (2006), 207 R.N.-B. (2% 151,265 D.L.R,
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(QL), 2006 CarswellNB 156, 2006 NBCA 27, qui
a confirmé la décision du juge Rideout (2005), 293
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n® 327 (QL), 2005 CarswellNB 444, 2005 NBBR
270, qui a annulé la décision de Parbitre sar la
question préalable et annulé en partie sa sentence.
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LEs JUGES BASTARACHE BT LEBEL —
{. Totroduction

[11 Une fois de plus, Ja Cour est appelée & se pen-
cher sur I'épineuse question de la démarche qu'il
convient d'adopter pour le contrble judiciaire des
décisions des tribunaux administratifs, Au Canada,
I'évolution récente du contrble judiciaire a £té mar-
guée par une déférence variable, P'application de cri-
téres déroutants et la qualification nouvelle de vieux
problémes, sans qu'une solution n'offre de vérita-
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makers or judicial review judges. The time has
arrived for a reassessment of the question.

A. Facts

[2) The appellant, David Dunsmuir, was
employed by the Department of Justice for the
Province of New Brunswick. His employment
began on February 25, 2002, as a Legal Officer in
the Fredericton Court Services Branch, The appel-
lanl was placed on an initial six-month probation-
ary term. On March 14, 2002, by Order-in-Council,
he was appointed to the offices of Clerk of the Court
of Queen's Bench, Trial Division, Administrator of
the Court of Queen's Bench, Family Division, and
Clerk of the Probate Court of New Brunswick, afl
for the Judicial District of Fredericton.

[3] The employment relationship was not perfect.
The appellant’s probationary period was extended
twice, to the maximum 12 months, At the end of
each probationary period, the appellant was given
a performance review. The first such review, which
occurred in August 2002, identified four specific
areas for improvement. The second review, three
months later, cited the same four areas for devel-
opment, but noted improvements in two, At the
end of the third probationary period, the Regional
Director of Conrt Services noted that the appellant
had met all expectations and his employment was
continucd on a permanent basis.

[4] The employer reprimanded the appellant on
three separate occasions during the course of his
employment. The first incident occurred in July
2002, The appellant had sent an email to the Chiel
Justice of the Court of Queen's Bench objecting to
a request that had been made by the judge of the
Fredericton Judicial District for the preparation of
a practice directive. The Regional Director issued
a reprimand letter to the appellant, explaining that
the means he had used to raise his concerns were
inappropriate and exhibited serious error in judg-
ment. In the event that a similar concern arose in
the future, he was directed to discuss the matter

bles repéres aux parties, & leurs avocats, aux déci-
deurs administratifs ou aux cours de justice saisies
de demandes de contréle judiciaire, Le temps est
venu de réévaluer la question.

A. Les faits

[2] Le 25 février 2002, l'appelant, David
Dunsmuir, est entré en fonction au ministére de la
Justice du Nouveau-Brunswick 2 titre de conseiller
juridique de Ia Division des services aux tribunaux.
Il était & I'essai pour une période de six mois. Par
décret daté du 14 mars 2002, i1 a été nommé, pour
la circonscription judiciaire de Fredericton, greffier
de la Division de premiére instance et administra-
teur de la Division de la famille de la Cour du Bane
de la Reine, de méme que grefiier de la Cour des
successions.

{31 La relation d’emploi entre I'appelant et son
employeur n'a pas ét€ sans heurts, La période d'es-
sai de I'appelant a été prolongée deux fois, attei-
gnant la durée maximale de douze mois. A la fin
de chacune des périodes dessai, Ie rendement de
'appelant a été évalué, Au mois d'acfit 2002, 1a pre-
migre évaluation fajsail étal de quatre points i amé-
lorer. Trois mois plus tard, la deuxidme évaluation
relevait les mémes quatre points, mais signalait des
améliorations A I"égard de deux d'entre eux. Au
terme de la troisieme période d'essai, la directrice
régionale des services aux tribunaux indiquait que
'appelant avait répondu A toutes les attentes, cl ce
dernier a été titularisé,

(4] Lemployeur a réprimandé Pappelant 2 trois
occasions distinctes en cours d’emploi, Ja premidre
fois en juillet 2002, Lappelant avait communiqué
par courriel au Juge en chef.de la Cour du Banc
de la Reine son opposition 3 une demande formu-
lée par les juges de la circonscription judiciaire
de Fredericton pour la préparation d'une directive
en matiére de procédure. La directrice régionale
lui avait fait parvenir une lettre de réprimande lui
cxpliquant que le moyen employé pour exprimer
ses préoccupations était inopportun et qu'il avait
commis une grave erreur de jugement, Elle Jui avait
précisé qu'il devrait & 'avenir s’adresser d'abord au
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first with the Registrar or the Regional Direclor.
The letter warned that failure to comply would lead
to additional disciplinary measures and, if neces-
sary, to dismissal.

[5] A second disciplinary measure occurred
when, in April 2004, it came to the attention of
the Assistant Deputy Minister that the appellant
was being advertised as a lecturer at legal semi-
nars offered in the private sector. The appellant had
inquired previously into the possibility of doing
legal work outside his employment. In February
2004, the Assistant Deputy Minister had informed
him that lawyers in the public service should not
practise law in the private sector. A month later,
the appellant wrote a letter to the Law Society of
New Brunswick stating that his participation as a
non-remunerated lecturer had been vetted by his
employer, who had voiced no objection. On June
3, 2004, the Assistant Deputy Minister issued to
the appellant written notice of a one-day suspen-
sion with pay regarding the incident. The letter also
referred to issues regarding the appellant’s work
pecformance, including complaints from unnamed
staff, lawyers and members of the public regarding
his difficulties with timeliness and organization,
This second letter concluded with the statement
that “{fJuture occurrences of this nature and fail-
ure to develop more efficient organized work habits
will result in disciplinary action up to and includ-
ing dismissal."

[6] Third, onJuly 21, 2004, the Regional Director
wrote a formal letter of reprimand to the appeilant
regarding three alleged incidents relating to his
job performance. This letter, too, concluded with a
warning that the appellant’s failure to improve his
organization and timeliness would result in further
disciplinary action up to and including dismissal.
The appellant responded to the letter by inform-
ing the Regional Director that he would be seeking
lepal advice and, until thal lime, would not meet
with her to discuss the matter further.

(7] A review of the appellant’s work performance
had been due in April 2004 but did not take place.
The appellant met with the Regional Director on a

registraire ou 2 elle, faute de quoi il s'exposerait a
d'autres mesures disciplinaires, voire au congédie-
ment.

[5]1 La deuxigéme mesure disciplinaire a été prise
aprés que le sous-ministre adjoint eut pris connais-
sance, en avril 2004, de l'annonce de séminaires
juridiques organisés par le secteur privé présentant
'appelant comme un conférencier invité. L'appelant
s'était auparavant renseigné sur la possibilité d’exer-
cer le droit aprés ses heures de travail. Au mois de
février 2004, le sous-ministre adjoint lui avait fait
savoir que les avocats de la fonction publique ne
devaient pas exercer leur profession dans le sec-
teur privé. Un mois plus tard, 'appelant avait éerit
au Barreau du Nouveau-Brunswick quaprés s'étre
penché sur la question, son employeur ne Sopposait
pas 2 sa participation & titre de conférencier non
rémunéré, Le 3 juin 2004, le sous-ministre adjoint
I'avait informé par écrit de sa suspension d'un jour
avec (raitement. La lettre faisait également état de
problémes liés & son rendement au travail, y com-
pris de plainles anonymes de collégues, d'avocats
et de citoyens lui reprochant de ne pas respecter
les délais et de manquer d'organisation. Le sous-
ministre adjoint concluait: [TRADUCTION] « Si
d’autres incidents de cette nature sc produisent ou
si vous ne faites pas preuve de plus d’efficacité et
d’orpanisation dans vetre travail, vous vous expo-
sez & des mesures disciplinaires pouvant aller jus-
quau congédiement. »

[6] La troisitme fois, le 21 juillet 2004, 1a direc-
trice régionale a rédigé une Jettre de réprimande
officielle concernant trois incidents liés au rende-
ment de Uappelant. Elle aussi concluait par une
mise en garde — s'il n'organisait pas mieux son
travail ni ne respectait pas davantage les délais,
il s’exposait & de nouvelles mesures disciplinaires
pouvant aller jusqu'au congédiement. L'appelant lui
a répondu qu'il consulterait un avocat et que, dans
I'intervalle, il s’abstiendrait de la rencontrer pour
digcuter plus avant de la question,

[7] Lévaluation durendement de I'appelant n'a pas
eu lieu en avril 2004 comme prévu. La directrice
régionale a rencontré 'appelant & quelques reprises

{ ! ),
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couple of eccasions to discuss backlogs and organi-
zational problems. Complaints were relayed to her by
staff but they were notdocumented and it is unknown
how many complaints there had been. The Regional
Director notified the appellant on August 11, 2004,
that his performance review was overdue and would
aceur by August 20. A meeling had been arranged
for August 19 between the appellant, the Regional
Director, the Assistant Deputy Minister and coun-
sel for the appellant and the employer. While pre-
paring for that meeting, the Regional Director and
the Assistant Deputy Minister conciuded that the
appellant was not right for the job. The scheduled
meeting was cancelled and a termination notice was
faxed 1o the appellant, A formal letter of termina-
tion from the Deputy Minister was delivered to the
appellant’s lawyer the next day, The letter termi-
nated the appellant’s employment with the Province
of New Brunswick, effective December 31, 2004, It
read, in relevant part:

1 regret to advise you that I have come to the conclusion
that your particular skill set does not meet the nceds
of your employer in your current position, and that it is
advisable to terminate your employment on reasonable
notice, pursvant to section 20 of the Civil Service Act,
You are zccordingly hereby advised that your employ-
ment with the Province of New Brunswick will termi-
nate on December 31, 2004, Cause for termination is
not alleged.

To aid in your search for other employment, you are not
required to report to work during the notice period and
your salary will be continued until the date indicated
or for such shorter period as you require either to find
a job with equivalent remuneration, or you commence
self~employment.

In the circumstances, we would request that you avoid
returning to the workplace until your departure has
been announced to staff, and until you have retarned
your keys and government identification to your super-
visor, Ms. Laundry as well as any other property of the
employer still in your possession . ...

[8] On February 3, 2005, the appellant was
removed from his statutory offices by order of the
Lieutenant-Governor in Council.

pour discuter de dossiers en retard et d’organisa-
tion, Des plaintes Jui avaient été transmises par des
employés, mais elles n'étaient pas Stayées et leur
nombre demeure inconnu, Le 11 aofit 2004, elle a
informé l'appelant que son rendement serait évalud
au plus tard le 20 aolit. Une rencontre était prévue
le 19 aofit entre I'appelant, la direcirice générale,
le sous-ministre adjoint, I'avocat de l'appelant et
celui de 'employeur. En s'y préparanl, la directrice
régionale et [e sous-ministre adjoint sont arrivés
la conclusion que Fappelant ne répondait pas aux
exigences du poste. La rencontre a té annulée et
un avis de cessation d'emploi a €€ télécopié A 'ap-
pelant, Le lendemain, un avis de cessation d’em-
ploi a é1é transmis par le sous-ministre & 'avocat de
I'appelant. II mettait fin A 'emploi de 'appelant par
la province du Nouveau-Brunswick en date du 31
décembre 2004. En voici les passages pertinents ;

[TRAPUCTION] J'ai le regret de vous informer que je
suis arrivé i la conclusion que vos compétences particu-
ligres ne correspondent pas aux exigences de votre poste
actuel déterminées par I'employeur et qu'il convient de
mettre fin & votre emploi moyennant un préavis rai-
sonnable, conformément & Varticle 20 de I Led sur
It Fonction publique. Vous étes done informé par la
présente que votre emplei par la province du Nouveau-
Brunswick prendra fin le 31 décembre 2004, Aucun
motif de congédiement n'est invoqué,

Alin que vous puissiez trouver un nouvel emploi, vous
waurez pas i vous présenter au travail pendant le délai
de préavis. Vous toucherez votre traitement jusqu'a ln
date mentionnée ou celle, antéricure, & laguetle vous
trouverez un emploi offrant une rémunération équiva-
lente ou deviendrez travailleur autonome.

Dans les circonstances, nous vous demandons de bien
vouloir vous abstenir de revenir sur le lieu de travail
avant que votre départ n'ait é1€ annoncé nu personnel
et que vous n'ayez remis A voire supérieure immédiate,
M™¢ Laundry, vos clés et votre carte d'identité ainsi que
tout avire bien de Pemployeur en votre possession . ..

(8] Lec 3 février 2005, un décret du licutenant-
gouvernetr ¢n conseil a destitué 'appelant de ses
charges créées par la lol.
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{91 The appeilant commenced the grievance pro-
cess under s. 100.]1 of the Public Service Labour
Relations Act, R.S.N.B, 1973, ¢, P25 ("PSLRA™,
see Appendix), by letter to the Deputy Minister
on September 1, 2004. That provision grants non-
unionized employees of the provincial public serv-
ice the right 1o file a grievance with respect o a
“discharge, suspension or a financial penalty” (s.
100.1(2)). The appellant asserted several grounds of
complaint in his grievance letter, in particular, that
the reasons for the employer's dissatisfaction were
not made known; that he did not receive a reason-
able opportunity to respond (o the cmployer’s con-
cerns; that the employer's actions in terminating
him were without notice, due process or procedural
fairness; and that the length of the notice period
was inadequate. The grievance was denied. The
appellant then gave notice that he would refer the
grievance to adjudication under the PSLRA. The
adjudicator was selected by agreement of the par-
ties and appointed by the Labour and Employment
Board.

[10] The adjudication hearing was convened and
counsel for the appellant produced as evidence a
vélume of 169 docurments, Counsel for the respond-
ent objected to the inclusion of almost half of the
documents. The objection was made on the ground
that the documents were irrelevant since the appel-
Jant’s dismissal was not disciplinary but rather was
a termination on reasonable notice, The preliminary
issue therefore arose of whether, where dismissal
was with notice or pay in lieu thereof, the adjudi-
cator was authorized to assess the reasons underly-
ing the province’s decision to terminate. Following
his preliminary ruling on that issue, the adjudicator
heard and decided the merits of the grievance,

B. Decisions of the Adjudicator

(1) Preliminary Ruling (January 10, 2005)

[11] The adjudicator began his preliminary ruling
by considering s. 97(2.1) of the PSLRA. He rea-
soned that because the appellant was not included
in a bargaining unit and there was no collective
agreement or arbitral award, the section ought to be

[9] Dans une letire au sous-ministre datée du 1%
septembre 2004, I'appelant s'est prévalu de I'art.
100.1 de 1a Loi relative aux relations de travail
dans les services publics, LR.N,-B, 1973, ch. P-25
{« LRTSP »; voir 'annexe), qui confére & 'employé
non syndiqué d’un service public provincial le droit
de présenter un grief & I'égard « du congédiement,
de 1a suspension ou d’une peine pécuniaire » (par.
100.1(2)). 1! invoguait plusieurs raisons a 'appui,
notamment que I'employeur n'avait pas précisé ses
motifs d'insatisfaction, qu'il ne lui avait pas donné
la possibilité raisonnable de répondre aux repro-
ches, que les mesures pour metire fin & I'emploi
avaient été prises sans préavis, sans application
répulitre de la loi el au mépris de I'équilé procédu-
rale et que I'indemnité versée était insuffisante, Le
grief a été rejeté. L'appelant a alors donné avis qu'il
demandait le renvoi & Parbitrage sous le répime de
la LRTSP, Larbitre a été choisi de concert par les
parties, puis nommé par la Commission du travail
et de l'emploi.

[10] A l'audience d’arbitrage, I'avocat de V'appe-
lant a déposé en preuve un classeur renfermant 169
documents. L'avocat de 'intimée a contesté 1a mise
en preuve de prés de la moitié d'enire eux, soutenant
qu'ils n*étaient pas pertinents puisqu'il n’y avait pas
eu congédiement de nature disciplinaire, mais ces-
sation d’emploi avec préavis raisonnable. S'est alors
posé la question préalable de savoir si, dans le cas
d'un congédiement avec préavis ou indemnité en
tenant ljeu, I'arbitre était autorisé 3 déterminer les
raisons de la décision de la province de metlre fin 3
I'emploi. Aprés avoir tranché la question, I'arbitre a
entendu le arief et statué au fond,

B. Les décisions de Parbitre

(1) La décision sur la question préalable
{10 janvier 2003)

[11] Larbitre a entrepris Pexamen de la ques-
tion préalable en se penchani sur le libellé du par.
07(2.1) de la LRTSP, Etant donné que l'appelant
n‘appartenail pas A une unilé de négociation et
n'était pas visé par une convention collective ou

-
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interpreted to mean that where an adjudicator deter-
mines that an employee has been discharged for
cause, the adjudicator may substitute another pen-
alty for the discharge as seems just and reasonable
in the circumstances, The adjudicator considered
and relied on the decision of the New Brunswick
Court of Appeal in Chaliners (Dr. Everett) Hospital
v, Mills (1989), 102 N.B.R. (2d) 1.

[12] Turning to s. 100.1 of the PSLRA, he noted
the referential incorporation of s, 97 in s. 100.1(5).
He stated that such incorporation “necessar-
ily means that an adjudicator has jurisdiction to
make the determination described in s, 97(2.1), i.e.
that an employee has been discharged or other-
wise disciplined for cause” (p. 5). The adjudicator
noted that an employee to whom s. 20 of the Civil
Service Act, S.N.B. 1984, c, C-5.1 (see Appendix),
applies may be discharged for cavse, with reason-
able notice or with pay in lieu of reasonable notice.
He concluded by holding that an employer cannot
avoid an inquiry into its real reasons for dismissing
an employee by stating that cause is not alleged.
Rather, a grieving employee is entitled o an adju-
dication as to whether a discharge purportedly with
notice or pay in lien thereof was in fact for cause.
He therefore held that he had jurisdiction to make
such a determination.

(2) Ruling on the Merits (February 16, 2005)

{13] Inhis decision on the merits, released shortly
thereafter, the adjudicator found that the termina-
tion letter of August 19 effected termination with
pay in lieu of notice. The employer did not allege
cause. Inquiring into the reasons for dismissal the
adjudicator was satisfied that, on his view of the
evidence, the termination was not disciplinary.
Rather, the decision to terminate was bascd on the
employer’s concerns about the appellant’s work

performance and his suitability for the positions he
held,

(4] The adjudicator 1hen considered the appel-
lant’s claim that he was dismissed without proce-
dural fairness in that the employer did not inform
him of the reasons for its dissatisfaction and did not
give him an opportunity to respond, The adjudicator

une sentence arbitrale, il a concly que cette dispo-
sition devait étre interprétée comme I'autorisant,
s'il estimait que 'employé avait été congédié pour
motif, 3 substituer an congédiement 1a peine qui lui
paraissait juste et raisonnable dans les circonstan-
ces. 11 s'est fondé sur 1"arr&t Chalmers (Dr. Everert)
Hospital ¢. Mills (1989), 102 R.N.-B, (2%) 1, de la
Cour dappel du Nouvean-Brunswick.

12] En ce qui concerne Iart. 100.1 de la LRTSP,
comme le par. 100.1(5) incorporait l'art. 97 par
renvoi, il a estimé [TRADUCTION] « que I'arbitre a
nécessairement compétence pour décider, sonivant
le par. 97(2.1), qu'un employé a été congédié ou
gu'une mesure disciplinaire a été autrement prise
contre Jui “pour motif” » (p. 5). 11 a fait observer que
I'employé visé & 'art. 20 de la Laoi sur la Fonction
publique, L.N-B, 1984, ch. C-5.1 {voir I'annexe),
pouvait étre congédié pour motif avec préavis rai-
sonnable ou indemnité en tenant [ieu, pour conclure
que 'employeur ne pouvait se soustraire & 'examen
des véritables raisons du congédiement en s’abste-
nant d’invoquer un motif. Lemployé qui présentait
un grief avait droit selon lui & une décision quant &
savoir si son congédiement avec préavis ou indem-
nité en tenant lieu constituail en fait un congédie-
ment pour motif. L'arbitre a donc conclu qu'il avait
compétence pour rendre pareille décision.

(2) La déeision au fond (16 février 2005)

[13}] Dans la décision au fond rendue peu aprés,
l'arbitre a statué que l'avis de cessation d'emploi
du 19 aolit opérait un congédiement avec indem-
nité tenant lieu de préavis. Lemployeur n'invo-
quait aucun motif. S'interrogeant sur les raisons
du congédiement, 1'arbitre s’est dit convainen au vu
de la preuve gue la cessation d'emploi n'était pas
de nature disciplinaire, mais découlait plutbt des
préoccupations de l'employeur concernant Je ren-
dement de 'appelant et son aptitude A s'acquitter de
ses fonctions.

[14] L'arbitre s’est ensuite penché sur Pallégation
selon laquelle I'employeur avait manqué 3 son obli-
gation d'équité procédurale en omettant de com-
muniquer a I'appelant les raisons de son insatisfac-
tion et de lui donner la possibilité d'y répondre, 11
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placed some responsibility on the employer for
cancelling the performance review scheduled for
August 19. He also opined that the employer was
not so much dissatisfied with the appellant’s quality
of work as with his lack of organization.

{15] The adjudicators decision relied on Knight
v. Indian Head School Division No. 19, {1920] 1
S.C.R, 6353, for the relevant legal principles regard-
ing the right of “at pleasure” office holders to pro-
cedural fairness. As the appellant’s employment
was “hybrid in character” (para, 53) — he was both
a Legal Officer under the Civil Service Act and, as
Clerk, an office holder “at pleasure” — the adjudica-
tor held that the appellant was entitled to procedural
fairness in the cmployer’s decision to terminate his
employment. He declared that the termination was
void ab initio and ordered the appellant reinstated
as of August 19, 2004, the date of dismissal.

{16] The adjudicator added that in the event that
his reinstatement order was quashed on judicial
review, he would find the apprapriate notice period
to be eight months.

C. Judicial History

(1) Court of Queen's Bench of New Bruns-
wick (2005). 293 N.B.R. (2d) 5, 2005
NBQB 270

[17] The Province of New Brunswick applied
for judicial review of the adjudicator’s decision on
numerous grounds, In particular, it argued that the
adjudicator had exceeded his jurisdiction in his
preliminary ruling by holding that he was author-
ized 10 determine whether the termination was in
fact for cause, The Province further arguned that
the adjudicator had acted incorrectly or unreason-
ably in deciding the procedural fairness issue. The
application was heard by Rideout L.

[18] The reviewing judge applied a pragmatic
and functional analysis, considering the pres-
ence of a full privative clause in the PSLRA, the

a attribué une certaine responsabilité A 'employeur
pour l'annulation de Pdvaluation di rendement
censée avoir lieu le 19 aofit. I1 a aussi estimé que
ce n'était pas tant 1a qualité du travail de Fappelant
que son manque d'organisation qui était  'origine
de l'insatisfaction de I'employeur,

[15] Pour ce qui est des principes juridiques per-
mettant de statuer sur le droit & I'équité procédurale
d'un titulaire de charge « 3 titre amovible », 'ar-
bitre s'est reporté A V'arrét Knight c. Indian Head
School Division No. 19, [1990] 1 R.C.S. 653, Vu ia
nature [TRADUCTION] « hybride » de ’emploi (par.
53) — conseiller juridique soumis 2 la Loi sur la
Fonction publique et greffier nommé 2 titre amo-
vible —, il a conclu que Ia décision de Pemployeur
de mettre fin 4 'emploi de 'appelant devait respec-
ter 'équité procédurale. 11 a déclaré nulle ab initio
la cessation d’emploi et ordonné la réintégration de
I'appelant dans ses fonctions 2 compter du [9 aofit
2004, date du congédiement,

[16] Pour le cas ol son ordonnance de réiniégra-
tion serait annulée & |'issue d'un contréle judiciaire,
il a ajouté quun préavis de huit mois Jui paraissait
indiqué,

C. Historique des procédures judiciaires

(I} Cour du Banc de la Reine du Nouveau-
Brunswick (2005), 293 R.N.-B. (29 5,
2005 NBBR 270

(177 La province du Nouveau-Brunswick a
demandé le contrble judiciaire de la décision de
l'arbitre. Elle a invoqué de nombreux motifs, dont
le snivant : dans sa décision sur la question préala-
ble, I'arbitre avait outrepassé sa compétence en s'es-
timant fondé A déterminer si le congédiement était
en fait un congédiement pour rotif. La province a
égalcment prétendu que l'arbitre avait adopté unc
démarche incorrecte ou déraisonnable pour statuer
sur I'équité procédurale. Le juge Rideout a entendu
la demande,

[18] Recourant 3 Panalyse pragmatique et fonc-
tionnelle, le juge a pris en compie la clause priva-
tive absolue de la LRTSP, l'expertise relative de
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relative expertise of adjudicators appointed under
the PSLRA, the purposes of ss. 97(2.[) and 100.1
of the PSLRA as well as s. 20 of the Civil Service
Act, and the nature of the question as one of statu-
tory interpretation. He concluded that the correct-
ness standard of review applied and that the court
need not show curial deference to the decision of
an adjudicator regarding the interpretation of those
statutory provisions,

{191 Regardingthe preliminary ruling, the review-
ing judge noted that the appellant was employed “at
pleasure” and fell under s. 20 of the Civil Service
Act, Tn his view, the adjudicator had overlooked the
effects of s, 20 and had mistakenly given ss. 97(2.1)
and 100.1 of the PSLRA a substantive, rather than
procedural, interpretation. Those sections are pro-
cedural in nature., They provide an employee with
a right to grieve his or her dismissal and set out
the steps that must be followed to pursue a griev-
ance. The adjudicator is bound to apply the con-
tractual provisions as they exist and has no author-
ity to change those provisions. Thus, in cases in
which s. 20 of the Civil Service Act applies, the
adjudicator must apply the ordinary rules of con-
tract. The reviewing judge held that the adjudicator
had erred in removing the words “and the collec-
tive agreement or arbitral award does not contain
a specific penalty for the infraction that resulted in
the employce being discharged or otherwise disci-
plined” froms. 97(2.1). Those words limit 5. 97(2.1)
10 employees who are not employed “at pleasure”, In
the view of the reviewing judge, the adjudicator did
not have jurisdiction to inquire into the reasons for
the termination. His authority was limited to deter-
mining whether the notice period was reasonable.
Having found that the adjudicalor had exceeded his
jurisdiction, the reviewing judge quashed his pre-
liminary ruling,

[20] With respect to the adjudicator’s award on
the merits, the reviewing judge commented that
some aspects of the decision are factual in nature
and should be reviewed on a patenl unreasonable-
ness standard, while other aspects involve questions

Iarbitre nommé sous son régime, 'objet de son
par. 97(2.1) et de son art. 100.1 ainsi que de l'art,
20 de la Loi sur la Fonction publique, et 1a nature
de la question en litige — s'agissait-il d’interpré-
ter une disposition Mgislative? 11 a conclu que la
norme de contrdle applicable était celle de la déci-
sion correcte et que I'interprétation de ces disposi-
tions Jégislatives par I'arbitre ne commandait pas la
déférence judiciaire.

{19] Au sujet de la guestion préalable, le juge de
révision a signalé que I'appelant avait occupé une
charge « titre amovible » et qu'il éiait régi par
l'art. 20 de la Loi sur la Fonction publigue. Selon
lui, I'arbitre n'avait pas tenu compte de la portée
de cette disposition et avait considéré i tort le par.
97(2.1) et I'art. 100.1 de la LRTSP comme des dis-
positions substantielles plutét que procédurales.
Ces dispositions conférent & I'employé le droit de
présenter un grief 4 I'égard de son congédiement et
établissent les étapes & suivre pour le faire. L'arbitre
a T'obligation d'appliquer une clause contractuclle
telle qu'elle est stipulée et ne posséde pas le pouvoir
de la modifier. Par conséquent, dans une affaire
relevant de l'art. 20 de la Loi sur la Fonction publi-
que, il doit appliquer les régles contractuelles ordi-
naires, Le juge de révision a estimé que l'arbitre
avait cu tort de faive abstraction des mots « et que
Ia convention collective ou la sentence arbitrale ne
contient pas une peine spécifique pour Pinfraction
en raison de laquelle I'employé a été congédié ou
s'est vu imposer autrement une mesure discipli-
naire » employés au par. 97(2.1). Suivant ce libellé,
la disposition ne sapplique qu'aux employés n'oc-
cupant pas une charge « 2 titre amovible ». Selon
le juge de révision, I'arbitre n"avait pas compétence
pour s’enquérir des motifs de la cessation d'emploi.
Il pouvait sculement se proenoncer sur le caractére
rajisonnable du préavis, Aprés avoir conclu que 'ar-
bitre avait outrepassé sa compélence, le juge de
révision a annulé sa décision sur la question préa-
lable.

(20] Encequia trait 2 1a sentence arbitrale sur le
fond, le juge de révision a indiqué que certains de
ses éléments touchaient aux faits et commandaient
I'application de la norme de la décision manifes-
tement déraisonnable, mais que d'autres portaient
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of mixed fact and law which are subject to a rea-
sonableness simpliciter standard. The reviewing
judge agreed with the Provinee that the adjudica-
tor's reasons do not stand up to a "somewhat prob-
ing examination” (para. 76). The reviewing judge
held that the adjudicator’s award of reinstatement
could not stand as he was not empowered by the
PSLRA to make Lientenant-Governor in Council
appointiments. In addition, by concluding that the
decision was void ab initio owing to a lack of pro-
cedural fairness, the adjudicator failed to consider
the doctrine of adequate alternative remedy. The
appellant received procedural fairness by virtue
of the grievance hearing before the adjudicator,
The adjudicator had provisionally increased the
notice period to eight months — that provided an
adequate alternative remedy. Concluding that the
adjudicator’s decision did not stand up to review
on a reasonableness simpliciter standard, the
reviewing judge quashed the reinstatement order
but upheld the adjudicator’s provisional award of
eight months' notice,

(2) Court_of Appeal of New Brunswick
(2006), 297 N.B.R. {24} 151, 2006 NBCA
21

[21] The appellant appealed the decision of the
reviewing judge. The Court of Appeal, Robertson
J.A. writing, held that the proper standard with
respect to the interpretation of the adjudicator’s
authority under the PSLRA was reasonableness
simpliciter and that the reviewing judge had erred
in adopting the correctness standard. The court
reached that conclusion by proceeding through a
pragmatic and functional analysis, placing partic-
ular emphasis on the presence of a full privative
clause in the PSLRA and the relative expertise of
an adjudicator in the labour relations and employ-
ment context. The court also relied on the deci-
sion of this Court in Alberta Union of Provincial
Employees v. Lethbridge Community College,
[2004] | S.C.R. 727, 2004 SCC 28. However, the
court noted that the adjudicator’s interpretation of
the Mills decision warranted no deference and that
“sorrectness is the proper review standard when
it comes to the interpretation and application of
caselaw" (para. 17},

3 la fois sur les faits et le droit, de sorte qu'il fal-
lait appliquer la norme de la décision raisonnable
simpliciter. Tl a convenu avec la province que les
motifs de I'arbitre ne résistaient pas 4 « un examen
assez poussé » (par. 76) et statué que l'arbitre ne
pouvait ordonner Ia réintégration car la LRTSP ne
T'autorisait pas 2 effectuer une nomination retevant
du lieutenant-pouverneur en conseil. En outre, en
concluant que le non-respect de I'équité procé-
durale rendait la décision nulle alb initio, 'arbi-
tre avait omis de tenir compte de l'existence d'un
autre recours approprié. Lappelant avait béné-
ficié de I'équité procédurale du fait de I'audition
de son grief par I'arbitre, lequel avait subsidiaire-
ment porté le préavis A huit mois, d'olt I'existence
d’un autre recours approprié. Le juge de révision
a conclu que Ja décision de J'arbitre ne satisfaisait
pas 2 1a norme de Ia raisonnabilité simpliciter, de
sorte qu'il a annulé Pordonnance de réintégration,
mais confirmé la décision subsidiaire portant a
huit mois le préavis requis.

(2) Cour _d'appel du Nouveau-Brunswick
(2006), 297 R.N.-B. (2%} 151, 2006 NBCA
27

[21] Lappelant a interjeté appel de la décision du
juge de révision. Par la voix du juge Robertson, la
Cour d’appel a statué que la norme applicable & I'in-
terprétation des pouvoirs conférés A I'arbitre par Ja
LRTSP éiait celle de ]a raisonnabilité simpliciter
et que le juge de révision avait eu tort d’appliquer
celle de la décision correcte. Elle a conclu ainsi 2
l'issue d'une analyse pragmatique et fonctionnelle
axée sur la clause privative absolue de la LRTSP
et Pexpertise refative de I'arbitre dans le domaine
des relations de travail et de I'emploi. Elle s'est éga-
lement appuyée sur nolre arrét Alberia Union of
Provincial Employees c. Lethbridge Community
College, 120041 1 R.C.S. 727, 2004 CSC 28.
Toutefois, elle a indiqué que I'interprétation de I'ar-
rét Mills par I'arbitre n’appellait pas la déférence et
que « la norme de la décision correcte est la norme
de contr8le applicable lorsqu’il s'agit de linter-
prétation et de I'application de la jurisprudence »
(par. 17).

)y
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[22] Applying the reasonableness simpliciter
standard, the court held that the adjudicator’s
decision was unreasonable. Robertson J.A. began
by considering 5. 20 of the Civil Service Act and
noted that under the ordinary rules of contract, an
employer holds the right to dismiss an employee
with cause or with reasonable notice or with pay in
lieu of notice. Section 20 of the Civil Service Act
limits the Crown’s common law right to dismiss
its employees without cause or notice. Robertson
J.A. reasoned that s, 97(2.1) of the PSLRA applies
in principle to non-unionized employees, but that
it is only where an employee has been discharged
or disciplined for cause that an adjudicator may
substitute such other penalty as seems just and rea-
sonable in the circumstances. Where the employer
elects to dismiss with notice or pay in lieu of notice,
however, 5. 97(2.1) does not apply. In such circum-
stances, the employee may only grieve the length of
the notice period. The only exception is where the
employee allepes that the decision to terminate was
based on a prohibited ground of discrimination,

[23] On the issue of procedural fairness, the
court found that the appellant exercised his right to
grieve, and thus a finding that the duty of fairness
had been breached was without legal foundation.
The court dismissed the appcal,

T1. Tssues

[24] At issue, firstly is the approach to be taken
in the judicial review of a decision of a particular
adjudicative tribunal which was seized of a griev-
ance filed by the appellant after his employment
was terminated, This appeal gives us the oppor-
tunity 1o re-examine the foundations of judicial
review and the standards of review applicable in
various situations.

[25] The second issue involves examining
whether the appellant who held an office “at pleas-
ure” in the civil service of New Brunswick, had the
right to procedural fairness in the employer’s deci-
sion to terminate him. On this occasion, we will
reassess the rule that has found formal expression
in Knight,

[22] La Cour d'appel a conclu au regard de
la norme de la raisonnabilité simpliciter que la
décision de P'arbitre était déraisonnable. Le juge
Robertson a d’abord examiné 1'art, 20 de la Loi
sur la Fonction publigue et relevé que suivant les
régles contractuelles ordinaires, 'employeur pou-
vait congédier un employé soit pour motif, soil avee
préavis raisonnable ou indemnité en tenant lieu.
Cet article limite la faculté que le droit commun
confére 4 I'Etat de congédier ses employés sans
motif ni préavis. Le juge Robertson a estimé que
le par. 97(2.1) de la LRTSP s’applique en principe
aux cmployés non syndigués, mais que l'arbitre ne
peut substituer une autre peine lui semblant juste
et raisonnable dans les circonstances que lorsque
'employé a été congédié ou a fait 'objet d'une
mesure disciplinaire peur motif. Toutefols, lorsque
Femployeur opte pour le congédiement avec préa-
vis ou indemnité en tenant lieu, le par, 97(2.1) ne
s'applique pas. Le seul recours dont dispose alors
Pemployé consiste A contester le préavis par voic de
grief, sauf — et c’esl la seule exception — lorsqu’il
allggue que le congédiement est fondé sur un motif
de discrimination illicite.

[23] Au chapitre de I'équité procédurale, la Cour
d'appel a jugé que I'appelant avait exercé son droit
de présenter un grief et qu'il n’y avait donc pas eu
manquement 3 'obligation d'équité procédurale,
Lappel 2 été rejeté.

T1. Les guestions en litipe

[24] La Cour doit d'abord déterminer quelle
démarche s'imposait pour le contrdle judiciaire de
la décision rendue par larbitre saisi du grief pré-
senté par l'appelant aprés son licenciement. Le
préscnt pourvoi lui donne I'occasion de revoir Ies
fondements du conirdle judiciaire et les normes
applicables dans différentes situations.

[25] Elle doit en second lieu se demander si
l'appelant, qui €tait (itulaire d'une charge 2 (itre
amovible dans la fonction publigue du Nouvean-
Brunswick, avail droit & ce que son employeur fasse
preuve d’équité procédurale en prenant la décision
de mettre fin & son emploi. A cet égard, nous rééva-
luerons ia régle formulée dans Parrét Knight.
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[26] The two types of judicial review, on the
merits and on the process, are therefore engaged
in this case. Our review of the system will there-
fore be comprehensive, which is preferable since a
helistic approach is needed when considering fun-
damental principles.

IIL. Issue I: Review of the Adjudicator's Statutory
Interpretation Determination

A, Judicial Review

[27] As a matter of constitutional law, judicial
review is intimately connected with the preserva-
tion of the rule of law, It is essentially that consti-
tutional foundation which explains the purpose of
judicial review and guides its function and opera-
tion. Judicial review seeks to address an underly-
ing tension between the rule of law and the foun-
dational democratic principle, which finds an
expression in the initiatives of Parliament and leg-
islatures to create various administrative bodies
and endow them with broad powers. Courts, while
exercising their constitutionat functions of judicial
review, must be sensitive not only to the nced to
uphold the rule of law, but also to the necessity of
avoiding undue interference with the discharge of
administrative functions in respect of the matters
delegated to adminisirative bodies by Parlinment
and legislatures.

(28] By virtue of the rule of law principle, all
exercises of public authority must find their source
in law. Al decision-making powers have legal
limits, derived from the enabling statute itself, the
commeon or civil law or the Constitution. Judicial
review is the means by which the courts supervise
those who exercise statutory powers, to ensure that
they do not overstep their legal authority. The func-
tion of judicial review is therefore to ensure the
legality, the reasonableness and the fairness of the
administrative process and its outcomes,

[20] Administrative powers are exercised by deci-
sion makers according to stalutory regimes that are
themselves confined. A decision maker may not
exercise authority not specifically assigned to him
or her, By acting in the absence of legal authority,

[26] Le présent pourvoi met donc en jeu les deux
types de contrble judiciaire, I'un sur le fond, l'autre
sur le plan de la procédure. Notre révision portera
donc sur le mécanisme dans son ensemble, ce qui
est préférable, car 'examen de principes fondamen-
taux commande une démarche globale.

IIL Premier volet : Contrdle de l'interprétation de
la loi par 'arbitre

A. Le contréle judiciaire

[27] Sur le plan constitutionnel, le contrdle judi-
ciaire est intimement lié au maintien de la primauté
du droit, C'est essentiellement cette assise consti-
tutionnelle qui explique sa raison d'étre et oriente
sa fonction et son application. Le contrle judi-
ciaire s'intéresse 2 la tension sous-jacente 2 la rela-
tion entre la primauté du droit et le principe démo-
cratique fondamental, qui se traduit par la prise
de mesures Jégislatives pour créer divers organis-
mes administratifs et les investir de larges pou-
voirs. Lorsquelles s'acquittent de leurs fonctions
constitutionnelles de contrfle judiciaire, les cours
de justice doivent tenir compte de la nécessité non
seulement de maintenir la primauié du droit, mais
également d'éviter loule immixtion injustifiée dans
I'exercice de fonctions administratives en certaines
matitres déterminées par le Iégislateur,

(28] La primauté du droit veul que tout exer-
cice de I'autorité publique procide de la loi. Tout
pouvoir décisionnel est 1également circonserit par
la loi habilitante, la common law, le droit civil
ou la Constitution. Le contrfle judiciaire permet
aux cours de justice de s'assurer que les pouvoirs
légaux sont exercés dans les limites fixées par le
législateur. I1 vise & assurer Ia légalité, }a rationalité
et I'équité du processus administratif et de la déci-

. sion rendue.

[29] Les décideurs administratifs exercent leurs
pouvoirs dans le cadre de régimes Iégislatifs qui
sont eux-mémes délimités. IIs ne peuvent exer-
cer de pouvoirs qui ne leur sont pas expressément
conférés, S'ils agissent sans autorisation légale,
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the decision maker transgresses the principle of the
rule of law. Thus, when a reviewing court consid-
ers the scope of a decision-making power or the
jurisdiction conferred by a statute, the standard of
revicw analysis strives (0 determine what author-
ity was intended to be given to the body in rela-
tion to the subject matter, This is done within the
context of the courts’ constitutional duty to ensure
that public authorities do not overreach their lawful
powers: Crevier v. Attorney General of Quebec,
[1981] 2 S.C.R. 220, at p. 234; also Dr. @ v. College
of Physiciany and Surgeons of British Columbia,
[2003] I 8.C.R. 226, 2003 SCC 19, at para. 21.

[30] In addition to the role judicial review plays
in upholding the rule of law, it also performs an
important constitutional function in maintaining
legislative supremacy. As noted by Justice Thomas
Cromwell, “the rule of law is affirmed by assur-
ing that the courts have the final say on the juris-
dictional limits of a tribunal's authority; second,
legislative supremacy is affirmed by adopting the
principle that the concept of jurisdiction should
be narrowly circumscribed and delined accord-
ing to the intent of the legislature in a contextual
and purposeful way; third, legislative suprem-
acy is affirmed and the court-centric conception
of the rule of law is reined in by acknowledging
that the courts do not have a monopoly on decid-
ing all questions of law" (“Appcllalc Review:
Policy and Pragmatisnt”, in 2006 Isaac Pitblado
Lectures, Appellate Courts: Policy, Law and
Practice, V-1, at p. V-12), In essence, the rule of
law is maintained because the courts have the Jast
word on jurisdiction, and legislative supremacy is
assured because determining the applicable stand-
ard of review is accomplished by establishing
legislative intent,

[31] The legislative branch of government cannot
remove the judiciary’s power to review actions and
decisions of adiministrative bodies for compliance
with the constitutional capacities of the government.
Even a privative clause, which provides u strong
indication of legislative intent, cannot be determi-
native in this respect (Executors of the Woodward
Estate v. Minister of Finance, [1973] S.C.R. 120, at

ils portent atteinte au principe de la primauté du
droit. C’est pourquot Jorsque la cour de révision se
penche sur 'étendue d'un pouvoir décisionnel ou de
1a compétence accordée par la loi, I'analyse relative
3 1a norme de contrdle vise & déterminer quel pou-
voir le législateur a vouls donner  Porganisme en
la matiére, Elle le fait dans le contexie de son obli-
gation constitutionnelle de veiller A la légalité de
l'action administrative : Crevier ¢. Procureur géné-
ral du Québec, [1981] 2 R.C.S. 220, p. 234; égale-
ment, Dr O ¢, College of Physicians and Surgeons
of British Columbia, [2003] 1 R.C.S. 226, 2003
CSC 19, par. 21.

[30) Non seulement le contrdle judiciaire contri-
bue au respect de la primauté du droit, mais il joue
un role constitutionnel important en assurant la
suprématie législative, Comme 1'a fait observer le
juge Thomas Cromwell, [TRADUCTION] «la pri-
mauté du droit est consacrée par le pouvoir d'une
cour de justice de statuer en dernier ressort sur
I'étendue de la compétence d’un tribunal admi-
nistratif, par I'application du principe selon lequel
il convient de bien délimiter la compélence et de
bien la définir, en fonction de 'intention du légis-
lateur, d’une maniére 2 la fois contextuelle et téléo-
logique, ainsi que par la reconnaissance du fait
que les cours de justice n’ont pas le pouvoir exclu-
sif de statuer sur toutes les questions de droit, ce
qui tempere la conceplion judiciarisée de la pri-
mauté du droit » (« Appellate Review : Policy and
Pragmatism », dans 20006 Isaac Pitblado Lectures,
Appellate Conrts : Policy, Law and Practice, V-1,
p. V-12). Essentiellement, la primauté du droit est
assurée par le dernier mot qu'ont les cours de jus-
tice en matidre de compétence, ct la suprématie
législative, par la détermination de la norme de
conirfle applicable en fonction de I'intention du
législateur,

[31] L'organe législatif du gouvernement ne peut
supprimer le pouvoir judiciaire de s"assurer que les
actes et les décisions d’un organisme administratif
sont conformes aux pouvoirs constituiionnels du
gouvernement. Méme si elle est révélatrice de Pin-
tention du législateur, la clanse privative ne saurait
tire décisive 2 cet égard (Succession Woodward ¢,
Ministre des Finances, [1973] R.C.S. 120, p. 127),
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p. 127). The inherent power of superior courts to
review administrative action and ensure that it does
not exceed its jurisdiction stems from the judica-
ture provisions in ss. 96 to 101 of the Constitution
Act, 1867: Crevier. As noicd by Beetz 1, in ULE.S,,
Local 298 v, Bibeault, [1988] 2 S.C.R. 1048, at p,
1090, “[tlhe role of the superior courts in maintain-
ing the rule of law is so important that it is given
constitutional protection”, In short, judicial review
is constitutionally guaranteed in Canada, particu-
larly with regard to the definition and enforcement
of jurisdictional limits. As Laskin C.J. explained
in Crevier:

Where . . . questions of law have been specifically cov-
ered in a privative enactment, this Court, as in Farral,
has not hesitated to recognize this limitation on judi-
cial review as serving the interesls of an express leg-
islative policy to protect decisions of adjudicative
agrencies from external correction. Thus, it has, in my
opinion, balanced the compeling interests of a provin-
cial Legislature in ilts enaciment of substantively valid
legislation and of the courts as ultimate interpreters of
the British North America Act and 5. 96 thereof. The
same considerations do not, liowever, apply to issues of
jurisdiction which are not far removed from issues of
constitutionality. It cannot be [eft to a provincial statu-
tory tribunal, in the face of 5. 96, to determine the limits
of its own jurisdiction without appeal or review. [pp.
237-38)

See also D. J. Mullan, Administrative Law (2001),
at p, 50.

(32] Despile the clear, stable constitutional foun-
dations of the system of judicial review, the oper-
ation of judicial review in Canada has been in a
constant state of evolution over the years, as courts
have attempted to devise approaches to judicial
review that are both theoretically sound and effec-
tive in practice. Despite efforts to refine and clarify
it, the present system has proven to be difficult to
implement. The time has arrived to re-examine the
Canadian approach to judicial review of adminis-
trative decisions and develop a principled frame-
work that is more coherent and workable.

Le pourvoir inhérent d’une cour supérieure de
contrdler les actes de ’Administration et de s'as-
surer que celle-ci n'outrepasse pas les limites de sa
compétence tire sa source des art. 96 2 101 de la
Loi constitutionnelle de 1867 portant sur Ia magis-
trature : arrét Crevier, Comme |'a dit le juge Beetz
dans l'arrét U.E.S., Local 298 c. Bibeault, [1988]
2 R.C.S. 1048, p. 1090, « (I}e rdle des cours supé-
rieures dans le maintien de la Jégalité est si impor-
tant qu'il bénéficie d'une protection constitution-
nelle », En résumé, le contrdle judiciaire bénéficie
de la protection constitutionnelle au Canada, stir-
tout lorsqu'il s’agit de définir les limiies de la com-
pétence et de les faire respecter. Le juge en chef
Laskin I'a expliqué dans l'arrél Crevier :

[Qluand In disposition privative englobe spécifique-
ment les guestions de droit, cette Cour n"a pas hésilé,
comme dans Varrél Farrah, 3 reconnaitre que cetle
limitation du contréle judiciaire favorise une politigque
16gislative explicite qui veol protéger les décisions des
organismes judiciaires contre la rectification exierne,
La Cour a ainsi, & mon avis, maintenu ['équilibre entse
les abjectifs contradicloires du [égislateur provincial de
voir confirmer la validité quant an fond des lois gu’il
a adoptées et ceux des tribunaux d'étre les interprétes
en dernier ressort de PActe de 'Amdrigue du Nord bri-
tanniique et de son art. 96. Les mémes considérations
ne s'appliquent cependant pas aux questions de com-
pétence gui ne sont pas trés éloignées des questions de
constitutionnalité. 1! ne peut &tre accordé 3 un tribunal
créé par une loi provinciale, 4 cause de I'art. 96, de défi-
nir les limites de sa propre compétence sans appel ni
révision. [p. 237-238]

Voir aussi D, J. Mullan, Administrative Law (2001},
p. 50,

[32] Ses assises constitutionnelles claires el sta-
bles n'ont pas empéché le contrble judiciaire de
connaitte une évolution constante au Canada, les
cours de justice s'efforgant au fil des ans de conce-
voir une démarche tout autant valable sur le plan
théorique qu'efficace en pratique. Malgré les efforts
pour Paméliorer et le clarilier, le mécanisme actuel
s'est révélé difficile A appliquer. Le temps est venu
de revoir le contrdle judiciaire des décisions admi-
nistratives au Canada et d'établir un cadre d'ana-
lyse rationnel qui soit plus cohérent et fonctionnel,
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[33] Although the instant appeal deals with the
particular problem of judicial review of the deci-
sions of an adjudicative tribunal, these reasons will
address first and foremost the structure and char-
acteristics of the system of judicial review as a
whole, In the wake of Baker v. Canada (Minister
of Citizenship and Immigration}, [1999] 2 S.C.R.
817, Suresh v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration), (2002] 1 S.C.R. 3,2002 8CC 1,
Mount Sinai Hospital Center v, Quebec (Minister
af Health and Social Services), [2001] 2 S.C.R. 281,
2001 SCC 41. and C.U.P.E. v. Ontario (Minister
of Labour), [2003] 1 S.C.R. 539, 2003 SCC 29,
it has become apparent that the present system
must be simplified. The comments of LeBel I. in
Chamberlain v, Surrey School District No. 36,
[2002] 4 S.C.R. 710, 2002 SCC 86, at paras. 190
and 195, questioning the applicability of the “prag-
matic and functional approach” to the decisions
and actions of all kinds of administrative actors,
illustrated the need for change.,

B. Reconsidering the Standards of Judicial
Review

[34] The current approach to judicial review
involves three standards of review, which range
from correctness, where no deference is shown, to
patent unreasonableness, which is most deferential
to the decision maker, the standard of reasonable-
ness simpliciter lying, theoretically. in the middle.
In our view, it is necessary to reconsider both the
number and definitions of the various standards
of review, and the analytical process employed to
determine which standard applies in a given situa-
tion. We conclude that there ought to be two stand-
ards of review — correctness and reasonableness,

[35] The existing system of judicial revicw has its
roots in several landmark decisions beginning in
the late 1970s in which this Court developed the
theory of substantive review to be applied to deter-
minations of law, and determinations of fact and
of mixed law and fact made by administrative tri-
bunals. In Canadian Union of Public Employees,
Local 963 v. New Brunswick Liguor Corp., [1979]

[33] Meéme si le présent pourvoi porte plus par-
ticulitrement sur Je contrdle judiciaire d'une déci-
sion arbitrale, dans les présents motifs, la Cour se
penche avant tout sur 'architecture et les carac-
téristiques du mécanisme de contrble judiciairc
dans son ensemble, A la suite des arréts Baker c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'Imumni-
gration), [1999] 2 R.C.S, 817, Suresh ¢. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de Vlmmigration),
[2002] 1 R.C.S. 3, 2002 CSC 1, Centre hospitalier
Mont-Sinat ¢, Québec (Ministre de Ia Santé et des

. Services yociaux), [2001] 2 R.C.S, 281, 2001 CSC

41, et S.C.F.P, ¢, Ontario {(Ministre du Travail),
[2003] | R.C.S, 539, 2003 CSC 29, il est devenu
apparent que le mécanisme actuel devait étre sim-
plifié. Les observations du juge LeBel dans I'ar-
rét Chamberlain ¢. Surrey School District No. 36,
[2002] 4 R.C.S. 710, 2002 CSC 86, par. 190 et 195,
mettant en doute Vapplicabilité de '« approche
pragmatique et fonctionnelle » aux décisions et aux
mesures de tous les genres d’organisme administra-
tif, font ressortir la nécessité d'une réévalnation.

B. Repenser les normes de contrile judiciaire

[34] A I'heure actuelle, le contrdle Jjudiciaire
s'effectue en fonction de trois normes : celle de ja
décision correcte, qui n'appelle aucune déférence,
celle du caractére manifestement déraisonnable,
qui commande la plus grande déférence, et celle du
caractére raisonnable simpliciter, qui se situe théo-
riquement & mi-chemin entre les deux. Il s’'impose,
selon nous, de repenser tant le nombre que la teneur
des normes de contrdle, ainsi que la démarche ana-
lytique qui préside & la détermination de la norme
applicable. Nous sommes d’avis qu'il ne devrait y
avoir que deux normes de contrdle, celle de la déci-
sion correcte el celle de la décision raisonnable,

[35] Le mécanisme actuel de contrble judiciaire
est issu d’arréts de principe rendus & partir de la
fin des années 1970. La Cour y a élaboré Ia théorie
de l'examen approfondi des conclusions de droit, de
fait ou mixtes de droit et de fait tirées par les tri-
bunaux administratifs, Dans I'arrét Syndicat cana-
dien de la Fonction publique, section locale 963 c.
Socidtd des alcools du Nowvean-Brunswick, [1979]
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2 8.C.R. 227 (“CUPE™), Dickson J. introduced the
idea that, depending on the jegal and administra-
tive contexts, a specialized administrative tribunal
with particular expertise, which has been given the
protection of a privative clause, if acting within its
jurisdiction, could provide an interpretation of its
enabling legislation that would be allowed to stand
unless “so patently unreasonable that jts construc-
tion cannot be rationally supporied by the relevant
legisfation and demands intervention by the court
upon review” (p. 237). Prior to CUPE, judicial
review followed the “preliminary question doc-
trine”, which inquired into whether a tribunal had
erred in determining the scope of its jurisdiction,
By simply branding an issue as “jurisdictional”,
courts could replace a decision of the tribunal with
one they preferred, often at the expense of a legisla-
tive intention that the matter lie in the hands of the
administrative tribunal. CUPE marked a signifi-
cant turning point in the approach of courts lo judi-
cial review, most notably in Dickson J.’s warning
that courts “should not be alert to brand as juris-
dictional, and therefore subject to broader curial
review, that which may be doubtfully so™ (p. 233).
Dickson I.’s policy of judicial respect for adminis-
trative decision making marked the beginning of
the modern era of Canadian administrative law.

[36] CUPE did not do away with correct-
ness review allogether and in Bibeault, the Court
affirmed that there are still questions on which a
tribunal must be correct. As Beetz J. explained,
“the jurisdiction conferred on administrative tribu-
nals and other bodies created by statute is limited,
and . .. such a tribunal cannot by a misinterpreta-
tion of an enactment assume a power not piven to it
by the legislator” (p. 1086). Bibeanlt introduced the
concept of a “pragmalic and functional analysis™ to
determine the jurisdiction of a tribunal, abandoning
the “preliminary question” theory. In arriving at the
appropriate standard of review, courts were to con-
sider a number of factors including the wording of
the provision conferring jurisdiction on the tribu-
nal, the purpose of the enabling statute, Lhe reason
for the existence of the tribunal, the expertise of its

2 R.C.8. 227 (« SCFP »), le juge Dickson a lancé
I'idée que, selon les contextes juridiques et admi-
nistratifs, le tribunal administratif spécialisé jouis-
sant d'une expertise particuliére et bénéficiant de
la protection d'une clause privative pouvait, s'il
n'outrepassait pas sa compétence, proposer une
interprétation de sa loi habililante qui serait jugée
valable & moins qu'elle ne soit « déraisonnable au
point de ne pouvoir rationnellement s'appuyer sur
la légistation pertinente et d'exiger une interven-
tion judiciaire » (p. 237). Avant cet arrét, la « doc-
trine de la condition préalable » était appliquée
en matidre de contrfle judiciaire el s'attachail an
bien-fondé de la décision du tribunal administra-
tif concernant Pétendue de sa compétence., La cour
de révision pouvait alors substituer & la décision de
l'organisine celle qu'elle jugeait préférable, sous
prétexte que la question soulevée avait trait & Ia
« compétence », faisant souvent fi de I'intention du
législatenr de s'en remettre au tribunal administra-
tif. Larrét SCFP, ct surtout la mise en garde du juge
Dickson invitant les tribunaux judiciaires & « éviter
de qualifier trop rapidement un point de question
de compétence, et ainsi de I'assujettir 2 un examen
judiciaire plus étendu, lorsqu’il existe un doute 2
cet égard » (p. 233), a constitué un point tournant
dans la conception du contrfle judiciaire. Le res-
pect du processus décisionnel administratif préco-
nisé par le juge Dickson a marqué le début de I'ére
moderne du droit administraiifl canadien.

[36] Cecpendant, I'arsét SCFP n'a pas totalement
écarté I'examen suivant la norme de la décision
correcte; dans I'arrét Bibeault, 1a Cour a rappelé
qu’il demeurait des questions qu'un tribunal admi-
nistratif devait trancher correctement. Comme I'a
expliqué le juge Beetz, « la compéience conférée
aux tribunasx administratifs et 3 d'autres orga-
nismes créés par la loi [est] limitée, et [...] un tel
tribunal ne [peut], par une interprétation erronée
d’une disposition de loi, s'arroger un pouvoir que
le 1égislateur ne Jui a pas donné » (p. 1086). Larrét
Bibeault a introduit Ia notion d'« analyse pragma-
tique et fonctionnelle » pour déterminer la compé-
tence d'un tribunal administratif et marqué 1'aban-
don de )a théorie « de la condition préalable ». Pour
arriver & la bonne norme de contréle, les cours de
justice devaient tenir compte de divers éléments,
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members, and the nature of the problem (p. 1088).
The new approach would put “renewed emphasis
on the superintending and reforming function of
the superior couris™ (p. 1090), The “pragmatic and
functional analysis”, as it came to be known, was
later expanded to determine the appropriate degree
of deference in respect of various forms of admin-
istrative decision making,

[37] In Canada (Director of Investigation and
Research) v. Southam Inc., [1997] 1 S.C.R. 748,
a third standard of review was introduced into
Canadian administrative law. The legislative con-
text of that case, which provided a statutory right
of appeal from the decision of a specialized tribu-
nal, suggested that none of the existing standards
was entirely satisfactory. As a result, the reasona-
bleness simpliciter standard was introduced. It asks
whether the tribunal’s decision was reasonable. If
50, the decision should stand; if not, it must fall,
In Southam, lacobucci J, described an unreason-
able decision as one that "is not supported by any
reasons that can stand up to a somewhat probing
examination” (para. 56) and explained that the
difference between patent unrcasonableness and
reasonableness simpliciter is the “immediacy” or
“obviousness” of the defect in the tribunal’s deci-
sion (para. 57). The defect will appear on the face
of a patently vnreasonable decision, but where
the decision is merely unreasonable, it will take a
searching review to find the defect,

[38) The three standards of review have since
remained in Canadian adminisirative law, the
approach to determining the appropriate standard
of review having been refined in Pushpanathan v.
Canada (Minister of Citizenship and Immigration),
[1998] 1 S.C.R. 982.

[39] The operation of three standards of review
has not been without practical and theoretical dif-
ficulties, neither has it been free of criticism. One
major problem lies in distinguishing between the

dont le libellé de la disposition conférant 1a com-
pétence, I'objet de [a loi habilitante, la raison d'étre
du tribunal administratif, Uexpertise de ses mem-
bres et la nature du probldme (p. 1088). La nou-
velle approche mettait « de nouveau l'accent sur
le rfle de contrdle et de surveillance joué par les
cours supérieures » (p. 1090). L'« analyse pragma-
tique et fonctionnelle » a vu sa portée s’accroitre
ensuite pour englaber la détermination du degré de
déférence que commandaient les différents types
de décision administrative,

{37] Dans l'arrét Canada {Directeur des enqué-
tes et recherches) ¢. Southam Inc., [1997] 1 R.C.S.
748, la Cour a introduit une troisidéme norme de
contrdle dans le droit administratif canadien. Dans
cette affaire, le contexte 1égislatif — existence d'un
droit d’appel de la décision d'un tribunal spécialisé
—, donnait & penser qu'aucune des normes existan-
tes ne convenait parfaitement. D'oly Padoption de
la norme du caractére raisonnable simpliciter, qui
consiste & déterminer si la décision cst raisonna-
ble. Dans Paffirmative, la décision demeure, dans
la négative, elle est annulée. Dans l'arrét Southam,
le juge Iacobucci a écrit au sujet de la décision
déraisonnable qu'elle « n'est étayée par aucun motif
capable de résister & un examen assez poussé » (par.
56). 11 a expliqué que la différence entre la norme
du manifestement déraisonnable et celle du raison-
nable simpliciter réside dans le « caractére flagrant
ou évident » du défaut entachant la décision du tri-
bunal administratif (par. 57). Dans le cas d'une
décision manifestement déraisonnable, le défaut est
manifeste, alors que dans celui d'une décision seu-
lement déraisonnable, il faut un examen approfondi
pour le déceler.

[38] Les trois normes de contrdle font partie
du droit administratif canadien depuis lors, et le
mode de détermination de la norme applicable a
€1¢ précisé dans 'arrét Pushpanathan c. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de Inunigration),
[1998] 1 R.C.S. 982.

[391 Lapplication de trois normes de contrble n'a
pas manqué de poser des difficultés d'ordre prati-
que et théorique, et aucune n'a échappé A la criti-
que. Il est particulierement difficile de distinguer la
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patent unreasonableness standard and the reasona-
bleness simpliciter standard. The difficulty in dis-
tinguishing between those standards contributes
to the problem of choosing the right standard of
review. An cven greater problem lies in the appli-
cation of the patent unreasonableness standard,
which at times seems to require parties to accepl
an unreasonable decision.

[40] The definitions of the patent unreasonable-
ness standard that arise from the case law tend to
focus on the magnitude of the defect and on the
immediacy of the defect (see Toronto (City} w
CU.PL.E., Local 79, [2003] 3 S.C.R. 77, 2003 SCC
63, at para. 78, per LcBel 1) Those two hallmarks
of review under the patent unreasonableness stand-
ard have been used consistently in the jurispru-
dence to distinguish it from review under the stand-
ard of reasonableness simpliciter. As it had become
clear that, after Sontham, lower courts were strug-
gling with the conceptual distinction between
patent unreasonableness and reasonableness sim-
pliciter, lacobucei J, writing for the Court in Law
Society of New Brunswick v. Ryan, [2003] 1 S.C.R,
247, 2003 SCC 20, attempted to bring some clar-
ity to the issue. He explained the different opera-
tions of the two deferential standards as follows, at
paras. 52-53:

[A] patently unreasonable defact, once identified, can
be explained simply and easily, leaving no real pos-
sibility of doubting that the decision is defective, A
patently unreasonable decision has been described as
“clearly irrational” or “evidently not in accordance with
reason” ... . A decision that is patently unreasonable is
50 flawed that no amount of curial deference ean justify
letting it stand.

A decision may be unreasonable without being pat-
ently unreasonable when the defect in the decision is
less obvious and might only be discovered after “sig-
nificant searching or testing™ (Soutitam, supra, at para,
57). Explaining the defect may require a detailed expo-
sition to show that there are no lines of reasoning sup-
porting the decision which could reasonably lead that
tribunal to reach the decision it did,

[41] As discussed by LeBel I. at length in Toronte
(City) v. C.U.P.E., notwithstanding the increased

norme de la décision manifestement déraisonnable
de celle de la décision raisonnable simpliciter, ce
qui ajoute au probléme du choix de la bonne norme.
Lapplication de la norme du caractére manifeste-
ment déraisonnable est encore plus problématique
en ce qu'elle parait parfois imposer aux parties une
décision déraisonnable.

[40) La définition jurisprudentielle de la décision
manifestement déraisonnable met généralement
l'accent sur I'importance du défaut et sur son carac-
t2re flagrant (voir 'arrét Toronto (Ville) . S.C.F.F.,
section locale 79, [2003) 3 R.C.5. 77, 2003 CSC 63,
par. 78, Ie juge LeBel). Les cours de justice se sont
toujours fondées sur ces deux caractéristiques pour
la distinguer de la décision raisonnable simpliciter.
Aprés 'arrét Southam, il élait apparu clajrement que
la distinction conceptuelle entre les deux normes
n'allait pas de soi pour les juridictions inféricures.
Dans l'arrét Barreau du Nouveau-Brunswick c.
Ryan, [2003] 1 R.C.S. 247, 2003 C5C 20, s'cxpri-
mant au nom de la Cour, le juge Iacobucei a done
tenté de clarifier Ia question en précisant Iz fonc-
tionnemient de chacune des deux normes comman-
dant la déférence (par. 52-53) :

[D]&s qu'un défaut manifestement déraisonnable a été
relevé, il peut &tre expliqué simplement et facilement,
de fagon 2 écarter toute possibilité réelle de douter que
1a décision est viciée, La décision manifestement dérai-
sonnable a été décrite comme Etant « clairement irra-
tionnelle » ou « de toute évidence non conforme i In
raison » [. . .] Unc décision qui cst manifestement dérai-
sonnable est A ce point viciée qu'ancun degré de défé-
rence judiciaire ne peut justifier de la maiatenir,

Une décision peut &tre déraisonnable sans Etre
manifestement déraisonnable lorsque le défant dans In
décision est moing évident et qu'il ne peut &tre décelé
qu'nprds « un examen ou ... une analyse en profon-
deur » (Sontham, précité, par. 57). Lexplication du
défaut peut exiger une explication détaillée pour démon-
trer qu'aucun des raisonnements avancés pour étayer la
décision ne pouvait raisonnablement amener le tribunal
3 rendre la décision prononcée.

[41] Comme le juge LeBel en fait longuement
élat dans V'arrét Teronte (Ville} ¢. S.C.F.P., malgré
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clarity that Ryan brought to the issue and the thea-
retical differences between the standards of patent
unreasonablencss and reasonableness simpliciter,
a review of the cases reveals that any actual dif-
ference between them in terms of their operation
appears to be illusory (see also the comments of
Abella I. in Council of Canadians with Disabilities
v. Via Rail Canada Inc., [2007] 1 S.C.R. 650, 2007
SCC 135, at paras. 101-3). Indeed, even this Court
divided when attempting to determine whether a
particular decision was “patently unreasonable”,
although this should have been self-evident under
the existing test (sce C.U.P.E. v. Ontario (Minister
of Labour)). This result is explained by the fact
that both standards are based on the idea that there
might be multiple valid interpretations of a statu-
tory provision or answers to a legal dispute and that
courts ought not to interfere where the tribunal's
decision is rationally supported, Looking to either
the magnitude or the immediacy of the defect in
the tribunal’s decision provides no meaningful way
in practice of dislinguishing between a patently
unreasonable and an unreasonable decision. As
Mullan has explained:

[T}o maintain a position that it is only the “clearly irra-
tional™ that will cross the threshold of patent unrea-
sonableness while irrationality simpliciter will not is
to make a nonsense of the law. Attaching the adjec-
tive “clearly” to irrational is surely a tautology. Like
“uniqueness”, irrationality either exists or it does not,
There cannot be shades of irrationality.

SeeD, J.Mullan, *Recent Developmentsin Standard
of Review", in Canadian Bar Association (Ontario),
Taking the Tribunal to Court: A Practical Guide
Jor Administrative Law Practitioners (2000), at
p. 25,

[42] Moreover, even if one could conceive of a sit-
uation in which a clearly or highly irrational deci-
sion were distinguishable from a merely irrational
decision, it would be unpalatable to require parties
1o accept an irrational decision simply because, on
a deferential standard, the irrationality of the deci-
sion is not clear enough. It is also inconsistent with
the rule of law to retain an irrational decision. As

les éclaircissernents de la Cour dans 'arrét Ryan,
notamment au chapitre des différences théoriques
entre la norme du manifestement déraisonnable et
celle de la décision raisonnable simpliciter, il appert
de la jurisprudence que toute différence réelle sur
le plan de I'application se révéle illuscire (voir éga-
lement les remarques de la juge Abella dans I'arrét
Conseil des Canadiens avec déficiences c. Via Rail
Canada Inc,, [2007] 1 R.C.S. 650, 2007 CSC 15,
par. 101-103). D'ailleurs, dans I"affaire S.C.F.P. ¢.
Ontario (Ministre du Travail}, méme les juges de la
Cour ont éi€ partagés quant A savoir si la décision en
cause était « manifestement déraisonnable », alors
que la réponse aurait dd étre évidente suivant le test
applicable. Le phénoméne sexplique par le fait que
les deux normes s'appuient sur I'idée qu'une dispo-
sition Jégislative peut donner lieu A plus d'une inter-
prétation valable, et un litige, A plus d'une solution,
et que la cour de révision doit se garder d'intervenir
lorsque la décision administrative a un fondement
rationnel. Dans les faits, ni I'importance du défaut
entachant [a décision ni son caractére flagrant ne
permettent vraiment de distinguer une décision
manifestement déraisonnable d’une décision dérai-
sonnable. Comme le précise Mullan :

[TRADUCTION] [S]outenir que scule la décision « clai-
rement irrationnelle » est manifestement déraisonnable,
i Iexclusion de celle qui est irrationnelle simpliciter,
vide de sens la rdgle de droit. Rattacher "adverbe « clai-
rement » A l'adjectif «irrationnelle » est certes une
tautologie. Tout comme '« unicité », Pirrationalité est
ou n'est pas. Une décision ne peut &tre un peu ircation-
nelle,

Voir D. I Mullan, «Recent Developments in
Standard of Review», dans PAssociation du
Barreau canadien (Ontario), Taking the Tribunal to
Court : A Practical Guide for Administrative Law
Practitioners (2000), p. 25,

(42] En outre, méme si 'on pouvait concevoir
le cas ol une déeision clairement ou particulidre-
ment irrationnelle se distinguerait d’unc décision
simplement irrationnelle, il répugnerait 2 la justice
que les parties doivent se soumettre A une déci-
sion irrationnelle pour Ia seule raison que irratio-
nalité n’est pas assez évidente suivant une norme
appelant la déférence. Le maintien d’une décision
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LeBel J. explained in his concurring reasons in
Toronto (City) v. C.U.P.E.,, at para. 108:

In the end, the essential question remains the sarme
under both standards: was the decision of the adjudica-
tor taken in accordance with reason? Where the answer
is no, for instance because the legislation in question
cannot rationally support the adjudicator’s interpreta-
tion, the error will invalidate the decision, regardless of
whether the standard applied is reasonableness simplic-
iter or patent unreasonableness . ..,

See also Voice Construction Ltd. v. Construction &
General Workers’ Union, Local 92,[2004] | SCR.
609, 2004 SCC 23, at paras. 40-41, per LeBel 1.

C. Two Standards of Review

[43] The Court has moved from a highly formal-
istic, artificial *jurisdiction™ test that could easily
be manipulaied, to a highly contextual “functional”
test that provides great flexibility but little real on-
the-ground guidance, and offers too many stand-
ards of review. What is needed is a test that offers
guidance, is not formalistic or artificial, and per-
mits review where justice requires it, but not other-
wise, A simpler test is needed.

(1) Defining_the Concepts of Reascnabless
and Correctness

[44] Asexplained above, the patent unreasonable-
ness standard was developed many years prior 10
the introduction of the reasonableness simpliciter
standard in Southam. The intermediate standard
was developed to respond to what the Court viewed
as problems in the operation of judicial review in
Canada, particularly the perceived all-or-nothing
approach to deference, and in order to create a more
finely calibrated system of judicial review (see also
L. Sossin and C. M. Flood, “The Contextual Turn:
Tacobucei's Legacy and the Standard of Review
in Administrative Law™ (2007), 57 U.T.L.J. 581).
However, the analytical problems that arise in
trying to apply the different standards undercut any
conceptual usefulness created by the inberently

irrationnelle va aussi i 'encontre de Ia primauté du
droit. Comme ['a expliqué le juge LeBel dans I'ar-
rét Toronto (Ville) ¢, S.C.F.P., au par. 108 de ses
motifs concordants :

En fin de compte, la question essentielle demeure la
méme pour les deux normes : la décision du tribunal
est-clle conforme 2 la raison? Si la réponse est négative
du fait que, par exemple, les dispositions en cause ne
peuvent rationnellement appuyer l'interprétation du tri-
bunal, 'erreur entraine l'invalidation de la décision, que
Ia norme appliquée soit celle du raisonnable simpliciter
ou du manifestement déraisonnable . . .

Voir également Voice Construction Ltd. c.
Construction & General Workers® Union, Local
92, [2004] 1 R.C.S. 609, 2004 CSC 23, par. 40-41,
le juge LeBel,

C. Deux normes de contréle

[43] La Cour cst passée d'un test d'emploi aisé
axé sur la « compétence », 2 la fois artificiel et trés
formaliste, 3 un test fortement contextuel axé sur
le caractére « fonctionnel », qui offre une grande
souplesse, mais peu de repéres concrets, et qui
emporte V'application d’un trop grand nombre de
normes de contrdle. Il nous faul un test qui oriente
bien Ia démarche, quj ne soit ni formaliste ni arti-
ficiel, et qui nc permette le contrdle que lorsque la
justice P'exige. La démarche doit &tre simplifiée.

(1) Définir les notions de décision raisonnable
et de décision correcte

[44] Nous rappelons que la norme intermédiaire
de la raisonnabilité simpliciter a €€ formulée
dans I'arrét Southam de nombrenses années aprés
celle du manifestement déraisonnable. Elle visait &
remédier aux problémes que voyait la Cour dans le
fonctionnement du contrdle judiciaire au Canada,
notamment le tout ou rien apparent en matiére de
déférence, et 3 moduler davantage le mécanisme de
révision (voir également L. Sossin et C. M. Flood,
« The Contextual Turn: Jacobucci's Legacy and
the Standard of Review in Administrative Law »
(2007), 57 U.T.L.J. 581). Toutefois, les difficultés
analytigues soulevées par Papplication des différen-
tes normes réduisent & néant toute utilité concep-
tuelle découlant de la plus grande souplesse propre

I
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greater flexibility of having multiple standards of
review. Though we are of the view that the three-
standard model is too difficult to apply to justify
its retention, now, several years after Southam, we
believe that it would be a step backwards to simply
remove the reasonableness simpliciter standard and
revert 10 pre-Southam law. As we see it, the prob-
lems that Southam attempted to remedy with the
introduction of the intermediate standard are best
addressed not by three standards of review, but by
two standards, defined appropriately.

[45] We therefore conclude that the two vari-
ants of reasonablencss review should be collapsed
into a single form of “reasonableness” review. The
result is a system of judicial review comprising
two standards — correctness and reasonableness,
But the revised system cannot be expected to be
simpler and more workable unless the concepts it
employs are clearly defined.

f[46] What does this revised reasonableness
standard mean? Reasonableness is onc of the most
widely used and yet most complex legal cancepts.
In any area of the law we turn our attention to, we
find ourselves dealing with the reasonable, reason-
ableness or rationality, But what is a reasonable
decision? How are reviewing courts to identify an
unreasonable decision in the context of administra-
tive law and, especially, of judicial review?

[47] Reasonableness is a deferential standard
animated by the principle that underlies the devel-
opment of the two previous standards of reascna-
bleness: certain questions that come before admin-
istrative tribunals do not lend themselves to one
specific, particular resnlt, Instead, they may give
rise to a number of possible, reasonable conclusions,
Tribunals have a margin of appreciation within the
range of acceptable and rational solutions. A court
conducting a review for reasonableness inquires
into the qualities that make a decision reasonable,
referring both to the process of articnlating the rea-
sons and to outcomes, In judicial review, reasona-
bleness is concerned mostly with the existence of

al'existence de normes de contrdle multiples, Méme
si nous sommes d'avis que le modéle des trois
normes est trop difficile & appliquer pour que son
maintien soit justifié, nous estimons qu'aujourd'hui,
plusicurs années aprés l'arrét Southam, supprimer
simplement la norme de la raisonnabilité simplici-
fer et revenir & 1'état antérieur A cet arrdl consti-
tuerait un recul. Selon nous, la solution aux pro-
blémes que la Cour a tenté de résoudre dans l'arrét
Southam en introdvisant la norme intermédiaire
réside dans 1'application non pas de trois, mais de
deux normes, convenablement circonscrites,

[45] Nous concluons donc qu'il y a lieu de fondre
en une seule les deux normes de raisonnabilité.
11 en résulte un mécanisme de contrble judiciaire
empeortant 'application de deux normes — celle de
la décision correcte et celle de la décision raisonna-
ble. Or, la nouvelle approche ne sera plus simple et
plus facile & appliquer que si les concepts auxquels
elle fait appel sont bien définis,

[46] En quoi consiste cette nouvelle norme de
la raisonnabilité? Bien que la raisonnabilité figure
parmi les notions juridiques les plus usitées, elle
est 'une des plus complexes. La question de ce qui
est raisonnable, de la raisonnabilité ou de la ratio-
nalité nous interpelle dans tous les domaines du
droit. Mais qu'est-ce qu'une décision raisonnable?
Comment la cour de révision rcconnajt-clle une
décision déraisonnable dans le contexte du droit
administratif ct, plus particuliérement, dans celui
du contrdle judiciaire?

[47] Lanorme déférente du caractére raisonnable
pracéde du principe 3 l'origine des deux normes
antérieures de raisonnabilité : certaines questions
soumises aux tribunaux administratifs n’appellent
pas une seule solution précise, mais peuvent plutét
donner lien 4 un certain nombre de conclusions rai-
sonnables. Il est loisible au tribunal administratif
d'opter pour l'une ou l'autre des différentes solu-
tions rationnelles acceptables. La cour de révision
se demande dés lors si Ia décision et sa justifica-
tion possiédeni les attributs de Ia raisonnabilité. Le
caractdre raisonnable tient principalement 4 la jus-
tification de la décision, 2 la transparence ct A ['in-
telligibilité du pracessus décisionnel, ainsi qu'a
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justification, transparency and intelligibility within
the decision-making process. But it is also con-
cerned with whether the decision falls within a
range of possible, acceptable ontcomes which are
defensible in respect of the facts and law.

[48] The move towards a single 1easonableness
standard does not pave the way for a more intrusive
review by courts and does nol represent a relurn 10
pre-Southam formalism. In this respect, the con-
cepl of deference, so central to judicial review in
administrative law, has perhaps been insufficiently
explored in the case law, What does deference
mean in this context? Deference is both an attitude
of the court and a requirement of the law of judi-
cial review, It does not mean that courts are sub-
servient to the determinations of decision makers,
or that courts must show blind reverence to their
interpretations, or that they may be content to pay
lip service to the concept of reasonableness review
while in fact imposing their own view. Rather, def-
erence imports respect for the decision-making
process of adjudicative bodies with regard to both
the facts and the law. The notion of deference “is
rooted in part in a respect for governmental deci-
sions to create administrative bodies with delegated
powers” (Canada (Attorney General) v. Mossop,
[1993] 1 S.C.R. 554, at p. 596, per L'Heureux-Dubé
1., dissenting). We agree with David Dyzenhaus
where he states that the concept of “deference as
respect” requires of the courts “not submission
but a respectful attention to the reasons offered or
which could be offered in support of a decision™
“The Politics of Deference: Judicial Review and
Democracy”, in M. Taggart, ed., The Province of
Administrative Law (1997), 279, at p. 286 (quoted
with approval in Baker, al para. 65, per L' Heureux-
Dubé I.; Ryan, at para. 49),

[49] Deference in the context of the reasonable-
ness standard therefore implies that courts will
give due consideration to the determinations of
decision makers. As Mullan explains, a policy of
deference “recognizes the reality that, in many
instances, those working day to day in the imple-
mentation of frequently complex administrative
schemes have or will develop a considerable degree

I'appartenance de Ja décision aux issues possibles
acceptables pouvant se justifier au regard des faits
et du droit.

[48] Lapplication d'une seule norme de raisonna-
bilité n'ouvre pas la voie & une plus grande immix-
tion judiciaire ni ne constitue un retour au for-
malisme d’avant l'arcét Southam, A cet égard, les
décisions judiciaires n'ont peut-&tre pas exploré suf-
fisamment Ja notion de déférence, si fondamentale
au contrfie judiciaire en droit administratif., Que
faut-il entendre par déférence dans ce contexte?
C'est 2 Ia fois une attitude de la cour et une exi-
gence du droit régissant le contrle judicinire. II ne
s’ensuit pas que les cours de justice doivent s'incli-
ner devant les conclusions des décideurs ni qu'elles
doivent respecter aveuglément leurs interprétations.
Elles ne peuvent pas non plus invoquer la notion
de raisonnabilité pour imposer dans les faits leurs
propres vucs. La déférence suppose plutft le res-
pect du processus décisionnel an regard des faits et
du droit. Elle « repose en partie sur le respect des
décisions du gouvernement de constituer des orga-
nismes administratifs assortis de pouvoirs délé-
gués » : Canada (Procureur général) ¢, Mossop,
[1993] 1 R.C.S. 554, p. 596, la juge L'Heureux-
Dubé, dissidente. Mous convenons avec David
Dyzenhaus que la notion de (TRADUCTION] « rete-
nue au sens de respect » n'exige pas de la cour de
révision [TRADUCTION] « la soumission, mais une
attention respectueuse aux motifs donnés ou qui
pourraient étre donnés 3 I'appui d’une décision » :
« The Politics of Deference : Judicial Review and
Democracy », dans M. Taggart, dir., The Province
of Administrative Law (1997), 279, p. 286 (cité avec
approbation par la juge U'Heurcux-Dubé dans 1'ar-
1ét Baker, par, 65; Ryan, par, 49).

[49] La déférence inhérente i la norme de la
raisonnabilité implique done que la cour de révi-
sion tienne dfiment compte des conclusions du
décideur. Comme J'explique Mullan, le principe
de la déférence [TRADUCTION] « reconnait que
dans beaucoup de cas, les personnes qui se consa-
crent quotidiennement 3 l'application de régi-
mes administratifs souvent complexes possédent
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of expertise or field sensitivily to the imperatives
and nuances of the legislative regime”: D.J.
Mullan, “Establishing the Standard of Review: The
Struggle for Complexity?” (2004), 17 C.LA.L.P.
59, at p. 93. In short, deference requires respect for
the legislative choices to leave some matters in the
hands of administrative decision makers, for the
processes and determinations that draw on particu-
lar expertise and experiences, and for the different
roles of the courts and administrative bodies within
the Canadian constitutional system.

[50] Asimporiantas it is that courls have a proper
understanding of reasonableness review as a def-
erential standard, it is also without question that
the standard of correctness must be maintained in
respect of jurisdictional and some other questions
of law. This promotes just decisions and avoids
inconsistent and unauthorized application of law,
When applying the correctness standard, a review-
ing court will not show deference to the decision
maker's reasoning process; it will rather undertake
its own analysis of the question. The analysis will
bring the court to decide whether it agrees with the
determination of the decision maker; if not, the
court will substitute its own view and provide the
correct answer. From the outset, the court must ask
whether the tribunal’s decision was correct.

(2) Determining the Appropriate Standard of
Review

[21] Having dealt with the nature of the standards
of review, we now turn our attention to the method
for sclecting the appropriate standard in individ-
ual cases. As we will now demonstrate, questions
of fact, discretion and policy as well as questions
where the legal issues cannot be easily separated
from the factual issues generally attract a standard
of reasonableness while many legal issues attract
a standard of correclitess. Some legal issues, how-

ever, attract the more deferential standard of rea-

sonableness.
#

l

ou acquigrent une grande connaissance ou sen-
sibilité a I'égard des impératifs et des subtilités
des régimes législatifs en cause » : D.J. Mullan,
« Establishing the Standard of Review: The
Strugple for Complexity? » (2004), 17 C.J.A.L.P,
59, p. 93. La déférence commande en somme le
respect de la volonté du législateur de s'en remet-
tre, pour certaines choses, & des décideurs admi-
nistratifs, de méme que des raisonnements et des
décisions fondés sur une expertise et une expé-
rience dans un domaine particulier, ainsi que de la
différence entre les fonctions d'une cour de justice
et cellcs d'un organisme administratif dans le sys-
téme constitutionnel canadien.

[50] 8l importe que les cours de justice voient
dans la raisonnabilité le fondement d'une norme
empreinie de déférence, il ne fait par ailleurs aucun
doute que Ja norme de la décision correcte doit
continuer de s'appliquer aux questions de compé-
tence et i certaines autres questions de droit, On
favorise ainsi lc prononcé de décisions justes tout
en évitant I'application incohérente et irrépuliére
du droit, La cour de révision qui applique la norme
de la décision correcle n’acquiesce pas au raisonne-
ment du décideur; elle entreprend plutét sa propre
analyse au terme de laquelle elle décide si elle est
d'accord ou non avec la conclusion du décideur, En
cas de désaccord, clle substitue sa propre conclu-
sion et rend la décision qui s’impose. La cour de
révision doit se demander dés le départ si la déci-
sion du tribunal administratif était la bonne.

(2) Détermination de la bonne norme de
contrdle

[51] Aprés avoir examiné la nature des normes
de contrdle, nous nous penchons maintenant sur le
modec de détermination de la norme applicable dans
un cas donné, Nous verrons qu'en présence d'une
question touchant aux faits, au pouvoir discrétion-
naire ou  la politique, et lorsque le droit et les faits
ne peuvent tre aisément dissociés, la norme de In
raisonnabilité s'applique généralement, De nom-
breuses questions de droit commandent applica-
tion de la norme de ia décision correcte, mais cer-
taines d'entre elles sont assujetties 4 la norme plus
déférente de la raisonnabilité,
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[52] The existence of a privative or preclusive
clause gives rise to a strong indication of review
pursuant to the reasonableness standard. This con-
clusion is appropriate because a privative clause is
evidence of Parliament or a legislature's intent that
an administrative decision maker be given greater
deference and that interference by reviewing courts
be minimized. This does not mean, however, that
the presence of a privative clause is determinative.
The rule of law requires that the constitutional role
ol superior courts be pre and, as indicated
above, neither Parliament nor any legislature can

completely remove the courts’ power to review
“Tie actions and decisions of administrative bodies.

This_power |§ constilutionallv_protected, Judicial
review is necessary to ensure that the privative
clause is read in its appropriafe statutory context
and that administrative bodies do not exceed their
jurisdiction.

[53] Where the question is one of fact, discretion
or policy, deference will usually apply automati-
cally (Mossap, at pp. 399-600; Dr. @, at para, 29
Suresh, at paras, 29-30). We believe thal the same
standard must apply to the review of questions
where the legal and factual issues are intertwined
with and cannot be readily separated,

[54] Guidance with regard to the questions that
will be reviewed on a reasonableness standard

can be found in the existing case law. Deference

will usually resuit where a tribunal is interpreting
its own statute or statutes closely connected to its

“Tunction, with which it will have pagticular famil-

farity; Canadian Broadcasting Corp. v. Canada
(Labour Relations Board), [1995] 1 S.C.R. 157,
at para. 48; Toronte (City) Board of Education
v. O.8.8.T.F, District 13, [1997] 1 S.C.R. 487, at
para. 39, Deference may also be warranted where
an administrative tribunal has developed particular

expertise in the application of a general common
aw or civil law rule in relatjon to a specific staty-

tory context: Torente (City) v. C.U.P.E., at para. 72.
Adjudication in Jabour law remains a good example
of the relevance of this approach. The case law has
moved away considerably from the strict position
evidenced in McLeod v. Egan, [1975] 1 S.C.R. 517,
where it was held that an administrative decision

[52] Llexistence d’'une clause privative milite clai-
rement en faveur d’'un contrdle suivant ]a norme de
la raisonnabilité, En effet, elle atteste la volonté
du égislateur que Jes décisions du décideur admi-
nistratif fassent I'objet de plus de déférence et que
le contrfle judiciaire soit minimal. Cependant,
elle n'est pas déterminante. La primauté du droit
exige des cours supérieures quelles s'acquittent
de leur réle constitutionnel et, nous le rappelons,
ni le Parlement ni une législature ne peuvent écar-
ter totalement leur pouvoir de contrdler les actes
et les décisions des organismes administratifs. Il
s’agit d’'un pouvoir protégé par la Constitution, Le
contrdle judiciaire est nécessaire afin que la clause
privative soil interprétée dans le bon contexte légis-
latif et que les organismes administratifs respectent
les limites de leurs attributions.

[53] En présence d'une question touchant aux
faits, au pouvoir discrétionnaire ou & la politique, la
retenue s'impose habituellement d’emblée (Mossop,
p. 599-600; Dr Q, par. 29; Suresh, par. 29-30). Nous
sommes d’avis que la méme norme de contrdle doit
s'appliquer lorsque le droit el les faits s’entrelacent
et ne penvent aisément Etre dissociés.

[54] La jurisprudence actuelle pent &tre mise 2
contribution pour déterminer quelles questions
emportent 1'application de Ja norme de la raisonna-
bilité, Lorsqu'un tribunal administratif interpréte
sa propre loi constitutive ou une loi étroitement
liée & son mandat et dont il a une connaissance
approfondie, la déférence est habituellement de
mise : Société Radio-Canada c. Canada (Conseil
des relations du travail), [1995] 1 R.C.S, 157, par.
48; Conseil de éducation de Toronto (Cité) c.
F.E.E.E.S.0., district 15, [1997) 1 R.C.S. 487, par.
39, Elle peut également s'imposer lorsque le tribu-
nal administratil a acquis une experlise dans 'ap-
plication d'une régle générale de common law ou
de droit civil dans son domaine spécialisé : Tornate
{Ville} c. S.C.F.P., par. 72, L'arbitrage en droit du
travail demeure un domaine ob cette approche
se révile particuliérement indiquée. La jurispro-
dence a considérablement évolué depuis larrét
McLeod ¢, Egan, [1975] 1 R.C.S. 517, et la Cour
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maker will always risk having its interpretation of
an external statute set aside upon judicial review.

(35] A consideration of the following factors
will lead to the conclusion that the decision maker
should be given deference and a reasonableness test
applied;

* A privative clause: this is a statutory direction
from Parliament or a legislature indicating the
need for deference,

*  Adiscrete and special administrative regime in

which the decision maker has special expertise
(labour relations for instance),

*  The nature of the question of law. A guestion of

law thal is of “central imporlance to the legal

system. . . and outside the . . , specialized area

of_expertise” of the administrative decision

maker will always attract a correctness stand-
ard (Toronto (City) v. CUP.E,, at para. 62),
On the other hand, a question of law that does
not rise to this level may be compatible with a
Teasonableness standard where the two above

factors so indicate,

[56] If these factors, considered together, point
10 a standard of reasonableness, the decision mak-
er’s decision must be approached with deference in
the sense of respect discussed earlier in these rea-
sons. There is nothing unprincipled in the fact that
some questions of law will be decided on the basis
of reasonablencss. It simply means giving the adju-
dicator's decision appropriate deference in decid-
ing whether a decision should be upheld, bearing in
mind the factors indicated.

[57) Anexhanstive review is not required in every
case to determine the proper standard of review.
Here again, existing jurisprudence may be helpful
in identifying some of the questions that generally
fall to be determined according to the correctness

s’est dissociée de la position stricte qu'elle y avait
adoptée. Dans cette affaire, la Cour avait statué
que Pinterprétation, par un décideur administratif,
d'une autre loi que celle qui le constitue est tou-
jours susceptible d'annulation par voie de contrdle
judiciaire,

[55] Les éléments suivants permettent de conclure
qu'il y a Tieu de déi€rer 2 la décision et d’appliquer
la norime de la raisonnabilité ;

* Une clause privative ; elle traduit la volonté
du législateur que Ja décision fasse I'objet de
déférence,

*  Un régime administratif distinet et particulier
dans le cadre duquel le décideur posséde une
expertise spéciale (p. ex., les relations de tra-
vail),

* La nawre de la question de droit. Celle qui
revél «une importance capitale pour le
systéme juridigue et qui est] étrangdre au
domaine d'expertise » du décideur adminis-
tratif appelle toujours la norme de Ia décision
correcte (Toronto (Ville} c. S.C.F.P.,, par, 62).
Par contre, la question de droit qui n'a pas cette
importance peut justificr Fapplication de la
norme de la raisonnabilité lorsque sont réunis
les deux éiéments précédents.

[36] Dans ic cas oi, ensemble, ces facteurs mili-
tent en faveur de la norme de la raisonnabilité, il
convient de déférer a la décision en faisant preuve
A son endroit du respect mentionné précédemment,
II n'y a rien d’incohérent dans le fait de trancher
certaines questions de droit au regard du caractére
raisonnable. 11 s'agit simplement de confirmer ou
non la déeision en manifestant la déférence voulue
4 'égard dc Iarbitre, compte tenu des éléments
indiqués,

[57]) I w'est pas toujours nécessaire de se livrer &
une analyse exhaustive pour arréter la bonne norme
de contrgle. LA encore, la jurisprudence peut per-
mettre de cerner certaines des questions qui appel-
lent généralement I'application de la norme de Ia
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standard (Cartaway Resources Corp. (Re), [2004]
1 S.C.R. 672, 2004 SCC 26). This simply means
that the analysis required is already deemed to have
been performed and need not be repeated.

[58] For example, correctness review has been

found to apply to constitutional questions regardin
@Wﬁ
provinces in the Constitution Act, 1867, Westcoast
Energy Inc. v. Canada (National Energy Board),
(1998] i S.C.R. 322. Such questions, as well as
other constitutional issues, are necessarily subject
to correctness review because of the unique role
of s, 96 courts as interpreters of the Constitution:
Nova Scotia (Warkers' Compensation Board} v.
Martin, [2003] 2 5.C.R. 504, 2003 SCC 54; Mullan,
Administrative Law, at p. 60.

[59] Administrative bodies must also be correct
in Their deerminadons ot true questions of juris-
“diction or vires, We mention true questions of vires
to distance ourselves from the extended defini-

tions adopted before CUPE, 1t is important here to_.

take a robust view of jurigdiction. We neither wish
nor intend to return to the jurisdiction/prelimi-
nary question doctrine that plagued the jurispru-
dence in this area for many years. “Jurisdiction” is
intended in the narrow sense of whether or not the
tribunal had the authority to make the inguiry. In
other words, true jurisdiction questions arise where
the tribunal must explicilly delermine whether ils

statutory grant of power gmives it the authority to

decide a particalar matter, The tribunal must inter-
pret the grant of authority correctly or its action

will be found to be witra ViFes OF 10 consuute a

wrongful decline of jurisdiction: D. J. M. Brown
and 1. M, Bvans, Judicial Review of Administrative
Action in Canada (loose-leaf), at pp. 14-3 to 14-6.
An example may be found in United Taxi Drivers'
Fellowship of Southern Alberta v. Calgary (City),
[2004] 1 8.C.R. 485, 2004 SCC 19. In that case, the
issue was whether the City of Calgary was author-
ized under the relevant municipal acts to enact
bylaws limiting the number of taxi plate licences
(para. 5, per Bastarache l). That case involved
the decision-making powers of a municipality

décision correcte (Cartaway Resources Corp. (Re),
[2004] 1 R.C.S. 672, 2004 CSC 26). En clair, I'ana-
lyse requise est réputée avoir déja eu lieu et ne pas
devoir &tre reprise.

[58] A titre d’exemple, il a 6t¢ établi que 1a norme
de contrdle applicable aux questions touchant au
partage des compétences entre le Parlement et les
provinces dans la Loi constitutionnelle de 1867 est
celle de la décision correcte : Westcoast Energy
Inc. ¢ Cuanada (Office national de lUénergie),
[(1998] 1 R.C.S. 322. Tl ne pouvait en aller autrement
pour ces questions et celles touchant par ailleurs
A Ja Constitution A cause du réle unique des cours
de justice visées & l'art. 96 en tant qu'interprétes
de la Constitution (Nouvelle-Ecosse (Workers'
Compensation Board) c. Martin, [2003] 2 RC.S.
504, 2003 CSC 54; Mullan, Administrative Law,
p. 60).

[59] Un organisme administratif doit également
statuer correctement sur unc guestion touchant
véritablement A la compétence on A la constitution-
nalité, Nous mentionnons la question touchant véri-
tablement & la constitutionnalité afin de nous dis-
tancier des définitions larges relenues avanl Parrét
SCFP. 1l importe en I'espice de considérer la com-
pétence avec rigueur. Loin de nous I'idée de reve-
nir A la théorie de la compétence ou de la condi-
tion préalable qui, dans ce domaine, a pesé sur la
jurisprudence pendant de nombreuses années. La
« compétence » s’entend au sens sirict de la faculté
du tribunal administratif de connaitre de la ques-
tion. Autrement dit, une véritable question de com-
pétence se pose lorsque le tribunal administratif
doit déterminer expressément si les pouvoirs dont
le 1égislateur I'a investi P'autorisent & trancher une
question, L'interprétation de ces pouvoirs doit étre
juste, sinon les actes seront tenus pour ultra vires
ou assimilés & un refus injustifié d’exercer sa com-
pétence : D. J. M. Brown et J. M. Evans, Judicial
Review of Administrative Action in Canada
(feuilles mobiles), p. 14-3 et 14-6, L'affaire United
Taxi Drivers' Fellowship of Southern Alberta c.
Calgary (Ville), [2004) 1 R.C.S. 485, 2004 CSC
19, constitue un bon exemple. 1I s'agissait de savoir
si les dispositions municipales en cause autori-
saient la ville de Calgary i limiter par réglement le

L
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and exemplifies a true question of jurisdiction or
vires. These questions will be narrow, We reiterate
the caution of Dickson J. in CUPE that reviewing
judges must not brand as jurisdictional issnes that
are doubtfully so.

[60] As mentioned earlier, courts must also con-
tinue to substitute their own view of the correct

answer wnerc the quesg i is one of gen-
eral law “that iz hoth of ceptral importance to the

legal syst ga side the adjudica-

tor'’s specialized area of expertise” (Toronto (City)
v C.U.P.E, at para. 62, per LeBel 1). Because of

their impact on the administration of justice as a
whole, such questions require uniform and consist-
ent answers. Such was the case in Toronto (City)
v, C.UPE., which dealt with complex common
law rules and conflicting jurisprudence on the doc-
trines of res judicata and abuse of process — issues
that are at Lhe heart of the administration of justice
(see para, 15, per Arbour I.),

[61] Questions rcgarding the jurisdictional lines

between two or more competing specialized_tri-
‘Binals have alSo Bocn Subjeck fo Ieview on 2 cor |
Tectness hasist Reginag Police Assn, Inc. v. Regina
(City) Board of Police Commissioners, [2000] 1
S.C.R. 360, 2000 SCC 14; Quebec (Commission
des droits de la personne et des droits de la jen-
nesse) v. Quebee (Attorney General), {2004] 2
S.C.R. [85, 2004 SCC 39,

[62] In summary, the process of judicial review
involves 1wo steps. First, courts ascertain whether
the jurisprudence has already determined in a sat-
isfactory manner the degree of deference lo be
accorded with regard to a particular category of
question. Second, where the first inquiry proves
unfruitful, courts must proceed to an analysis of
the factors making it possible to identify the proper
standard of review.

nombre de permis de taxi délivrés (par. §, le juge
Bastarache). Cette affaire relative aux pouvoirs
ddcisionnels d'une municipalité offre un exemple
de véritable question de compétence ou de consti-
tutionnalité, Lexamen relatif & une et autre ques-
tions a une portée restreinte. Il convient de rappeler
la mise en garde du juge Dickson selon laguelle, en
cas de doute, il faut se garder de qualifier un point
de question de compétence (SCFP).

[60] Rappelons que dans le cas d'une question de
droit générale « i la fois, d'une importance capi-
tale pour le systéme juridique dans son ensemble
et étrangére an domaine d’expertise de I'arbitre »
(Toronto (Ville) ¢, S.C.F.P., par. 62, le juge LeBel),
la cour de révision doit également continver de
substituer a [a décision rendue celle quelle estime
constituer la bonne. Pareille question doit &tre tran-
chée de maniére uniforme et cohérente étant donné
ses répercussions sur I'administration de la justice
dans son ensemble. C'est ce que la Cour a conclu
dans l'affaire Torento (Ville) c. S.C.F.B., ot étaient
en cause des régles de common law complexes
ainsi qu'une jurisprudence contradictoire conces-
nant les doctrines de la chose jugée et de I'abus de
procédure, des questions qui jouent un réle central
dans I'administration de la justice (par, 15, la juge
Arbour).

[61] Lanorme de la décision corrccte s'est égale-
ment appliquée 4 Ia délimitation des compétences
respectives de tribunaux spécialisés concurrents :
Regina Police Assn. Inc. ¢, Regina (Ville} Board
of Police Commissioners, [2000] 1 R.C.S. 360,
2000 CSC 14; Québec (Commission des droils de
la personne et des droits de la jeunesse) c. Québec
(Procureur géndral), [2004] 2 R.C.S. 185, 2004
CSC 39,

(62] Bref, le processus de contrdle judiciaire se
déroule en deux étapes. Premigrement, la cour de
révision vérifie si la jurisprudence établit déjh de
manigre salisfaisante le degré de déférence cor-
respondant & une catégorie de questions en parti-
culier. En second licu, lorsque cette démarche se
révele infructueuse, elle entreprend I'analyse des
éléments qui permettent d'arréler la bonne norme
de contrfle,
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[63] The existing approach o determining the
appropriate standard of review has commonly been
referred to as “pragmatic and functional”. That
name is unimportant. Reviewing courts must not
get fixated on the Jabel at the expense of a proper
understanding of what the inquiry actually entails.
Because the phrase “pragmatic and functional
approach” may have misguided courts in the past,
we prefer to refer simply to the “standard of review
analysis” in the future.

[64] The analysis must be contextual. A§ men-
tioned above, it is dependent on the application of a
number of relevant factors, including: (1) the pres-
ence or absence of a privative clause; (2) the pur-
pose of the tribunal as determined by interpretation
of enabling legislation; (3) the nature of the ques-
tion at issue, and; (4) the expertise of the tribunal.
In many cases, it will not be necessary to consider
all of the factors, as some of them may be deter-
minative in the application of the reasonableness
standard in a specific case,

D. Application

[65] Returning to the instant appeal and bearing
in mind the foregoing discussion, we must deter-
mine the standard of review applicable to the adju-
dicator's interpretation of the PSLRA, in particular
ss. 97(2.1) and 100.1, and s. 20 of the Civil Service
Act. That standard of review must then be applied
to the adjudicator’s decision. In order to determine
the applicable standard, we will now examine the
factors relevant to the standard of review analysis.

(1) Proper Standard of Review on the Statu-
tory Intetpretation Issue

[66] The specific question on this front is whether
the combined effece of s, 97(2.1) and s. 100.1 of the
PSLRA permits the adjudicator o inquire into the
employer's reason for dismissing an employee with
notice or pay in lieu of notice. This is a question
of law. The question to be answered is therefore
whether in light of the privative clause, the regime
under which the adjudicator acted, and the nature
of the question of law involved, a standard of cor-
rectness should apply.

[63) L'analyse qui préside actuellement & Ja déter-
mination de la norme de contrdle applicable est
généralement qualifiée de « pragmatique et fonc-
tionnelle ». Cette appellation importe peu, et la
cour de révision ne doit pas s’y attacher an détri-
ment de ce quexige réellement la démarche, 1l se
peut qu'elle ait induil les cours de justice en erreur
dans le passé. C'est pourguoi, A I'avenir, nous par-
lerons simplement d'« analyse relative 3 la norme
de contrdle ».

[64] Lanalyse doit €tre contextuelle. Nous rappe-
lons que son issue dépend de I'application d’un cer-
tain nombre de facteurs pertinents, dont (1) I'exis-
tence ou I'inexistence d'une clause privative, (2) 1a
raison d'étre du tribunal administratif suivant 'in-
terprélation de sa loi habilitante, (3) la nature de
l2 question en cause et (4) I'expertise du tribunal
administratif. Dans bien des cas, il n'est pas néces-
saire de tenir compte de tous les facteurs, car cer-
tains d'entre eux penvent, dans une affaire donnée,
déterminer I'application de la norme de la décision
raisonnable,

D. Application

(65] Forts de ces principes, il nous faut mainte-
nant déterminer la norme de contrdle applicable 4
I'interprétation de la LRTSP par I'arbitre, en par-
ticulier le par, 97(2.1) et I'art. 100.1, ainsi que de
Iart. 20 de la Lai sur la Fonction publigue, puis
I'appliquer 2 1a décision de I'arbitre. Pour arréter
cette norme, nous examinons ci-aprés les facteurs
pertinents pour l'analyse relative 1 la norme de
contrble.

(1) La_norme de contrfle applicable & 'inter-
prétation lépislative

[66] La question précise soulevée sur ce point est
celle de savoir si, ensemble, le par. 97(2.1) et I'art.
100.1 de la LRTSP autorisent l'arbitre 3 s'enqué-
rir des motifs d'un congédiement avec préavis ou
indemnité en tenant lieu. Il s'agit d"une question de
droit. T] nous faut done déterminer si, 3 Ja lumigre
de la clause privative, du régime habilitant 'arbitre
et de Ja nature de 1a question de droit en cause, il
convient d'appliquer la norme de la décision cor-
recte.
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[67]1 The adjudicator was appointed and empow-
ered under the PSLRA; s. 101(1) of that statute con-
tains a full privative clause, stating in no uncer-
tain terms that “every order, award, direction,
decision, declaration or ruling of .. . an adjudica-
tor is final and shall not be questioned or reviewed
in any court”, Section 101(2) adds that “[n]o order
shall be made or process entered, and no proceed-
ings shall be taken in any court, whether by way of
injunction, judicial review, or otherwise, to ques-
lion, review, prohibit or restrain . . . an adjudicator
in any of its or his proceedings.”” The inclusion of
a {ull privative clause in the PSLRA gives risc to a
strong indication that the reasonableness standard
of review will apply.

[68] The nature of the regime also favours the
standard of reasonableness, This Court has often
recognized the relative expertise of labour arbitra-
tors in the interpretation of collective agreements,
and counselled that the review of their decisions
should be approached with deference: CUPE, at
pp. 235-36: Canada Safeway Ltd. v. RWDSU,
Local 454, [1998] 1 S.C.R. 1079, at para. 58; Voice
Construction, at para, 22, The adjudicator in this
case was, in fact, interpreting his enabling statute.
Although the adjudicator was appointed on an ad
hoc basis, he was selected by the mutnal agreement
of the parties and, at an institutional level, adjudi-
cators acting under the PSLRA can be presumed to
hold relative expertise in the interpretation of the
legislation that gives them their mandate, as well as
related legislation that they might often encounter
in the course of their functions. See Alberta Union
of Provincial Employees v. Lethbridge Community
College. This factor also suggests a reasonableness
standard of review,

[69] The legislative purpose confirms this view
of the regime. The PSLRA establishes a time- and
cost-effective method of resolving employment dis-
putes, It provides an alternative to judicial deter-
mination, Section 100.1 of the PSLRA defines the
adjudicator’s powers in deciding a dispute, but it
also provides remedial protection for employees
who are not unionized. The remedial nature of
S. 100.1 and its provision for timely and binding

f[67] L’arbitre a été nommé et investi de pouvoirs
en vertn de la LRTSP, et le par. 101(1) de celle-ci
constitue une clause privative absolue au libellé
nen équivoque: «toute ordonnance, sentence,
directive, décision ou déelaration [. . ] d'un arbitre,
est définitive et ne peut &tre contestée devant aucun
tribunal ni évisée par aucun tribunal », Le para-
graphe 101(2) ajoute : « [z]ucune ordonnance ne
peut &tre rendue, aucune action intentée et aucune
procédure entamée devant un tribunal, par voie
d'injonction, de recours en révision, ou autrement,
pour contester, réviser, supprimer ou restreindre
les pouvoirs [ . ] d’un arbitre dans "'une qucleon-
que de [ses] procédures », L'existence d'une clause
privative absolue milite clairement en faveur d'un
contrdle selon la norme de la raisonnabilité.

[68] La nature du régime est également compa-
tible avec I'application de cette norme. La Cour a
maintes fois reconnu Vexpertise relative de 'ar-
bitre dans l'interprétation d'une convention col-
lective et préconisé le respect de sa décision 2 cet
égard : SCFP, p. 235-236; Canada Safeway Ltd. c.
SDGMR, section locale 454, [1998] 1 R.C.S. 1079,
par. 58; Voice Construction, par. 22. En l'espéce,
I'arbitre a en fait interprété sa loi habilitante. 11 a
cerfes €€ nommé pour régler le différend, mais
les parties I'ont choisi de concert. En outre, sur le
plan institutionnel, on peut présumer gque les arbi-
tres nommés en vertu de la LRTSP possédent unc
expertise relative dans I'interprétation de la loi dont
ils tiennent leur mandat ainsi que des disposilions
législatives connexes qu'ils sont souvent appelés A
appliquer dans I'exercice de leurs fonctions, Voir
I'arrét Alberta Union of Provincial Employees c.
Lethbridge Community College. Ce facteur milite
anssi en faveur de la norme de 1a raisonnabilité,

[69) L'objectif législatif confirme cette interpréta-
tion du régime. La LRTSP prévoit i I'égard des dif-
férends entre employeurs et employés un mode de
réglement rapide et peu coliteux permettant d'éviter
la voie judiciaire. Son article 100.] définit Jes pou-
voirs de V"arbitre appelé a régler un différend, mais
il offre également une voie de recours & employé
non syndiqué. L'accent mis sur ]a réparation ct Ie
réglement rapide et exécutoire des différends donne

2008 SCC 9 {CanLll)



[2008] I R.C.S.

DUNSMUIR ¢. NOUVEAU-BRUNSWICK Les juges Bastarache et LeBel 229

settlements of disputes also imply that & reasona-
bleness review is appropriate,

[70] Finally, the nature of the legal question at
issue is not one that is of central importance to the
legal system and outside the specialized expertise
of the adjudicator. This also suggests that the stand-
ard of reasonableness should apply.

[71] Considering the privative clause, the nature
of the regime, and the nature of the question of
law here at issue, we conclude that the appropriate
standard is reasonableness. We must now apply that
standard to the issue considered by the adjudicator
in his preliminary ruling.

(2) Was__the Adjudicator’s _Interpretation
Unreasonable?

[72] While we are required to give deference to
the determination of the adjudicator, considering
the decision in the preliminary ruling as a whole,
we are unable to accept that it reaches the stand-
ard of reasonableness. The reasoning process of the
adjudicator was deeply flawed, It relied on and led
to a construction of the statute that fell outside the
range of admissible statutory interpictations.

(73] The adjudicator considered the New
Brunswick Court of Appeal decision in Chalmers
(Dr. Everett) Hospital v. Mills as well as amend-
ments made to the PSLRA in 1990 (8.N.B. 1990,
¢. 30). Under the former version of the Act, an
employee could grieve “with respect to ... disci-
plinary action resulting in discharge, suspension or
afinancial penalty” (s. 92(1)). The amended legisla-
tion grants the right to grieve “with respect to dis-
charge, suspension or a financial penalty” (PSLRA,
s. 100.1(2)). The adjudicator reasoned that the refer-
ential incorporation of s. 97(2.1) in 5, 100.1(5) "nec-
essarily means that an adjudicator has jurisdiction
to make the determination described in subsection
97(2.1), i.e. that an employee has been discharged or
otherwise disciplined for cause” (p. 5). He further
stated that an employer “cannot avoid an inquiry
into its real reasons for a discharge, or exclude
resort to subsection 97(2.1), by simply stating that
cause is not alleged” (ibid. (emphasis added)). The

a penser qu'un contrdle av regard de la norme de la
raisonnabilité est indiqué,

[70] Enfin, dc par sa nature, la question de droiten
cause ne revét pas une importance capitale pour le
systéme juridique et n'est pas étrangére au domaine
d'expertise de l'arbitre, ce qui favorise encore le
critére de la raisonnabilité.

[71] Compte tenu de la clause privative, de
la nature du régime et de celle de Ja question de
droit soulevée, nous arrivons 2 Ia conclusion que la
norme qui convient est celle de la raisennabilité. 11
nous faut donc I'appliquer & Ia question préalable
sur laquelle a statué l'arbitre.

(2) Llinterprétation de l'arbitre était-elle
déraisonnable?

[72) Meéme si la retenue s'impose en l'espéce,
nous ne pouvons conclure que, considérée dans son
ensemble, la décision relative 2 la question préala-
ble était raisonnable, En eflet, le raiscnnement de
I'arbitre était foncidrement défectueux; il s"appuyait
et débouchait sur une interprétation de la loi qui ne
faisait pas partie des lectures acceptables.

[73] Larbitre a tenu compte de 'arrét Chalmers
(Dr. Everett) Hospital ¢. Mills, de la Cour d'appel
du Nouvean-Brunswick, ainsi que des modifications
apportées & la LRTSP en 1990 (L.N.-B. 1990, ch,
30). Dans sa version antéricure, celle-ci prévoyait
qu'un employé pouvait contester par voie de grief
« une mesure disciplinaire entrainant le congédie-
ment, la suspension ou une peine pécuniaire » (par.
92(1). Dans sa version modifiée, elle confere le
droit de présenter un grief « & 'égard du congédie-
ment, de la suspension on d’'une peine péeuniaire »
(LRTSP, par. 100.1(2)). Larbitre a jugé que I'incor-
poration par renvoi du par. 97(2.1) au par. 100.1(3)
[TRADUCTION] « confere nécessairement & P'arbitre
le pouvoir de prendre la décision visée au paragra-
phe 97(2.1), c’est-d-dire que I'employé a été congé-
dié ou qu'une mesure disciplinaire a ét€ autrement
prise contre Jui “pour motif” » (p. 5). 1l a indiqué
en outre que 'employeur [TRADUCTION] « ne peut
se soustraire A 'examen des véritables motifs du

-
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adjudicator concluded that he could determine
whether a discharge purportediy with notice or pay
in lieu of notice was in reality for cause,

[74] The interpretation of the law is always con-
textual. The law does nol operate in a vacuum.
The adjudicator was required to take into account
the legal context in which he was to apply the law.
The employment refationship between the parties
in this case was governed by private law. The con-
tractual terms of employment could not reasonably
be ignored, That is made clear by s, 20 of the Civil
Service Act, Under the ordinary rules of conlract,
the employer is entitled to discharge an employee
for cause, with notice or with pay in lieu of natice.
Where the employer chooses to exercise its right
to discharge with reasonable notice or pay in lieu
thereof, the employer is not required to assert cause
for discharge. The grievance process cannot have
the effect of changing the terms of the contract of
employment. The respondent chose to exercise its
right to terminate without alleging cause in this case.
By giving the PSLRA an interpretation that allowed
him to inquire into the reasons for discharge where
the employer had the right not to provide — or even
have — such reasons, the adjudicator adopted a rea-
soning process that was {undamentally inconsist-
ent with the employment contract and, thus, fatally
flawed. For this reason, the decision does not fail
within the range of acceptable outcomes that are
defensible in respect of the facts and the law.

[75] The decision of the adjudicator treated the
appellant, a non-unionized employee, as a union-
ized employee. His interpretation of the PSLRA,
which permits an adjndicator to inguire into the
reasons for discharge where notice is given and,
under s. 97(2.1), substitule & penalty (hat he or
she determines just and reasonable in the circum-
stances, creates a requirement that the employer
show cause before dismissal. There can be no jus-
tification for this; no reasonable interpretation can
lead to that result. Section 100.1{5) incorporates
s. 97(2.1) by refercnce into the determination of
grievances brought by non-unionized employees.

congédiement ni écarter I'application du paragra-
phe 97(2.1) en s'abstenant simplement d’invoquer
un_motif » (ibid. (nous soulignons)). 11 a conclu
qu’il pouvait déterminer si un congédiement avec
préavis ou indemnilé en tenant licu conslituait en
fait un congédiement pour motif.

[74] Linterprétation du droit est toujours contex-
tuelle, Une disposition ne s’applique pas en vase
clos. Larbitre devait tenir compte du contexte juri-
dique dans lequel il lui fallait appliquer les dispo-
sitions en cause. En I'espéce, le lien d’emploi entre
les parties ressortissait au droit privé, Il ne pouvait
raisonnablement é&tre fait abstraction des clauses
du contrat d'emploi, Larticle 20 de la Loi sur la
Fonction publique est clair A ce sujet. Suivant Jes
régles contractuelles ordinaires, Femployeur peut
congédier un employé pour motif, avec préavis ou
indemnité en tenant lieu. S'il opte pour le congé-
dicment avec préavis raisonnable ou indemnité en
tenant liey, il n'a pas 3 invoquer de motif. La pro-
cédure de grief ne saurait modifier le contenu dn
contrat d’emploi. En l'espice, Pintimée a décidé
d'exercer son droit de metire fin A l'emploi sans
invoquer de motif. En concluant que la LRTSP [ui
permettait de rechercher les motifs du congédie-
ment, alors que I'employeur avait le droit de ne pas
les préciser, et méme, de ne pas en avoir, l'arbitre
a tenu un rajsonnement foncigrement incompati-
ble avec le contrat d’emploi et, de cc fait, entaché
d'un vice fatal, C'est pourquoi sa décision ne fait
pas partie des issues acceptables au regard des faits
et du droit.

[75] Dans sa décision, I'arbitre a considéré I'ap-
pelant comme un employé syndiqué alors qu'il
n'en était pas un, Linterprétation de la LRTSP sui-
vant laguelle Tarbitre peut s'enquérir des motifs
d'un congédiement avec préavis et, en vertu du
par, 97(2.1), substituer la peine qui lui parail juste
et raisonnable dans les circonstances, oblige I'em-
ployeur 3 justifier au préalable le congédiement. Or,
rien ne justifie pareil résultat, et nulle interpréta-
tion raisonnable ne saurait y aboutir. Le paragraphe
100.1(3) incarpore le par. 97(2.1} & la procédure de
grief dans le cas d'un employé non syndiqué, Les
employés assujettis & la LRTSP sont généralement
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The employees subject to the PSLRA are usually
unionized and the terms of their employment are
determined by collective agreement; s. 97(2.1)
explicitly refers to the collective agreement context.
Section 100.1(5) referentially incorporates s. 97(2.1)
mutatis mutandis into the non-collective agreement
context so that non-unionized employees who are
discharged for cause and without notice have the
right to grieve the discharge and have the adjudica-
tor substitute another penalty as seems just and rea-
sonable in the circumstances, Therefore, the com-
bined effect of 5. 97(2.1) and 5. 100.1 cannot, on any
reasonable interpretation. remove the employer's
right under contract law to discharge an employee
with reasonable notice or pay in lieu of notice,

[76] The interpretation of the adjudicater was
simply unreasonable in the context of the legisla-
tive wording and the larger labour context in which
it is embedded. It must be set aside. Nevertheless, it
must be acknowledged that his interpretation of the
PSLRA was ultimately inconsequential to the over-
all determination of the grievance, since the adju-
dicater made no finding as to whether the discharge
was or was not, in fact, for cause, The decision on
the merits, which resulted in an order that the appel-
lant be reinstated, instcad turned on the adjudica-
tor’s decision on a separate issue — whether the
appellant was entitled to and, if so, received proce-
dural fairness with regard to the employer's deci-
sion to terminate his employment. This issue is dis-
crete and isolated from the statutory interpretation
issue, and it raises very different considerations.

IV. Issue 2: Review of the Adjudicator’s Procedural
Fairness Determination

[771 Procedural fairness has many faces. It is at
issue where an administrative body may have pre-
scribed rules of procedure that have been breached.
It is also concerned with general principles involy-
ing the right to answer and defence where one’s
rights are affected. In this case, the appellant
raised in his grievance letter that the reasons for
the employer’s dissatisfaction were not specified
and that he did not have a reasonable opportunity
to respond to the employer's concerns. There was,

syndiqués et une convention collective établit leurs
conditions d'emploi; le par. 97(2.1) renvoie expres-
sément au contexte de I'application d'une conven-
tion collective. Le paragraphe 100.1(3) intdgre Je
par. 97(2.1) par renvoi, avee les adaptations néces-
saires, au contexte de la non-application d'une
convention collective, de fagon que I'employé non
syndiqué qui est congédié pour motif et sans préa-
vis puisse contester le congédiement par voie de
grief et obtenir de i’arbitre qu'il substitue une aotre
peine, selon ce qui lui semble juste et raisonnable
dans les circonstances. Lapplication concomitante
du par. 97(2.1) et de I'art. 100.1 ne saurait donc rai-
sonnablement supprimer le droit contractuel de
I'employeur de congédier un employé avec préavis
raisonnable ou indemnité en tenant lien.

[76] Llinterprétation de la LRTSP par [arbitre
était tout simplement déraisonnable eu égard au
texte de la loi et au contexte plus large des relations
de travail dans lequel elle s'insérait. Elle doit &tre
dcartée, 11 faut toutefois reconnaitre que cette inter-
prétation n'a finalement pas influencé le réglement
global du grief, car l'arbitre n'a pas conclu qu'il
Sagissait ou non d'un congédiement pour motif.
La décision sur le fond et, partant, I'ordonnance de
réintégration découlent plutdt de Ia conclusion de
Farbitre sur un autre point : 'appelant avait-il droit
A quité procédurale et si oui, 'employeur a-t-il
respecté son obligation 2 cet égard en décidant de
mettre fin 4 emploi? 11 s’agit d'une question tota-
lement dislincte de celle de interprétation légis-
lative et qui fait intervenir des considérations trés
différentes,

IV, Second volet : Contrdle de la décision de 'arbi-
tre concernant I'éauité procédurale

(77] Léquité procédurale comporte de nom-
breuses facettes. Elle peut &tre mise en doute lors-
que Ies régles de procédure établies par un orga-
nisme administratif n'ont pas €té respectées. Elle
sous-tend aussi les principes généraux permetlant
3 une personne de répondre & une allégation et de
se défendre lorsque ses droits sont atteints. Dans
1a présente affaire, appelant a fait valoir dans son
grief que les motifs d’insatisfaction de I'employeur
n‘avaient pas été précisés et qu'il n'avait pas eu la
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“has the right to be wrong™ This reflects an unduly
couri-centred view of the universe, A disagreement
between the court and an administrator does not
necessarily mean that the administrator is wrong.

A. Limits on the Allocation of Decision Making

[126] I should not he difficult in the course of
judicial review to identify legal questions requir-
ing disposition by a judge. There are three basic
legal limits on the allocation of administrative dis-
cretion,

[127] Firstly, the Constitution restricts the legis-
lator’s ability to atlocate issues to administrative
bodies which s. 96 of the Constitntion Act, 1867
has allocated to the courts. The logic of the consti-
tutional limitation is obvious, If the limitation did
not exist, the government could transfer the work
of the courts to administrative bodies that are not
independent of the executive and by statute immu-
nize the decisions of these bodies from effective
judicial review. The country would still possess an
independent judiciary, but the courts would not be
available to citizens whose rights or interests are
trapped in the administration.

[128] Secondly, administrative action must be
founded on statutory or prerogative {i.c. common
law) powers . This too is a simple idea. No one can
exercise a power they do not possess. Whether or
not the power {or jurisdiction) exists is a question
of law for the courts to determine, just as it is for
the courts (not the administrators) to have the final
word on questions of general law that may be rel-
evanl to the resolution of an administrative issue,
The instances where this Court has deferred to an
administrator’s conclusion of law outside his or her
home statute, or a statute “intimately” connected
thereto, are exceptional. We should say so. Instead,
my colleagues say the court’s view of the law will
prevail

décideur administratif « a Ie droit de se tromper »,
ce qui traduit, de la part des cours de justice, une
conception de Tunivers centrée sur elles-mémes,
Ce n'est pas parce que la cour est en désaccord avee
le décidenr administratif que ce dernier a nécessai-
rement tort,

A. Les limites imposdes & Pattribution du pouvoir
décisionnel

[t26] Lors du contrdle judiciaire, la détermination
des questions de droit devant étre tranchées par une
cour de justice ne devrait pas étre ardue. Trois 61~
ments restreignent fondamentalement l'attribution
du pouveir discrétionnaire administeatif,

(127] En premier lieu, la Constitution empéche le
Jégislateur de confier & un orpanisme administratif
le réglement d'une question qui reldve d’'une cour
de justice suivant I'art. 96 de la Loi constitution-
nefle de 1867, et ce, pour une raison manifeste. Si
ce n'était pas le cas, I'Etat pourrait confier la tiche
des tribenaux judiciaires & des organismes adminis-
tratils qui ne sont pas indépendanits de l'exécutif et,
par voie législative, soustraire les déeisions de ces
organismes 3 un véritable contréle judiciaire, Le
pays conserverait un pouveir judiciaire indépendant,
mais les cours de justice seraient hors de portée des
citoyens daont les droits sont piégés dans I'appareil
administratif.

[128] EBndeuxidme lien, I'action administrative doit
s’appuyer sur un pouvoir conféré par la loi ou décou-
Iant d’une prérogative {c.-3-d. de la common law), Li
également, le principe est simple. Nul ne peut exer-
cer un pouvoir dont il n'est pas investi. Il appartient &
la cour de révision de statuer sur 1a question de droit
que constitue Pexistence ou I'inexistence d'un pou-
voir {(ou d'une compétence), tout comme il lui revient
(el non au décidear adminisiratif) de trancher en
dernier ressort les questions de droit générales sus-
ceptibles de jouer dans le réglement d’une question
administrative, Ce n'est quexceptionneilement que
Ia Cour a déféré & une conclusion de droit tirée par
un décideur administratif dans Papplication d'autres
dispositions que celles de sa loi constitutive ou d'une
loi « intimement » liée 2 celle-ci. Disons-le. Au lieu
de cela, mes colldgues estiment que Pinterprétation
préconisée par la cour de révision I'emporie
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where the question at issue is one of general law “that
is both of central imporiance to the legal system as a
whole and outside the adjudicator’s specialized area of
expertise”, [para. 60]

It is, with respect, a distraction to unleash 2 debate
in the reviewing judge'’s courtraom about whether
or not a particular question of law is “of cen-
tral importance to the legal system as a whole®,
It should be sufficient to frame a rule exempting
from the correctness standard the provisions of
the home statute and closely related statutes which
require the expertise of the administrative decision
maker (as in the labour board example). Apart from
that exception, we should prefer clarity to needless
complexity and hold that the last word on questions
of general law should be left to judges.

[129) Thirdly, a fair procedure is said to be
the handmaiden of justice. Accordingly, proce-
dural limits are placed on administrative bodies
by statute and the common law. These include
the requirements of “procedural fairness”, which
will vary with the type of decision maker and the
type of decision under review. On such maiters,
as well, the courts have the final say. The need for
such procedural safeguards is obvious. Nobody
should have his or her rights, interests or privileges
adversely dealt with by an unjust process. Nor is
such an unjust intent to be attributed easily to leg-
islators, Mansard is full of expressiens of concern
by Ministers and Members of Parliament regard-
ing the fairness of proposed legislative provisions.
There is 1 dated irgutenr about judicial pronounce-
ments such as that the “justice of the common law
will supply the omission of the legislature” (Cooper
v, Wandsworth Beard of Works (1863), 14 C.B.
(N.S.) 180, 143 E.R. 414 (C.P), at p. 420). Generally
speaking, legislators and judges in this country are
working with a common set of basic legal and con-
stitutional values, They share a belief in the rule of
law, Constitutional considerations aside, however,
statutory protections can nevertheless be repealed
and common Jaw protections can be modified by
statute, as was demonstrated in Ocean Port Hotel
Lid. v, Britisht Columbia (General Manager, Liquor

dans le eas d'une question de droit générale « 3 Ia fois,
d’'une importance capitale pour le systéme juridique
dans son ensemble et trangdre au domaine d'expertise
de 1'arbitre ». (par. 60]

Sauf Ie respect que je leur dois, tout débat guant &
savoir si une question de droit donnée est « d’une
importance capitale pour le systéme juridique dans
son ensemble » distrait Ja cour dans 'accomplis-
sement de sa tiche. Il devrait suffire de soustraire
a I'application de Ja norme de la décision correcte
Vinterprétation de la loi constitutive du décideur
administratif ou de quelque loi trés connexe fai-
sant appel 2 I'expertise de ce dernier (en matiére
de relations de travail, par exemple), Cette excep-
tion mise A part, nous devrions préférer la clarté
3 12 complexité superflue et statuer que la cour de
révision a le dernier mot sur une question de droit
générale.

[129] En troisiéme liew, le caractdre équitable
de la procédure est censé étre au service de la jus-
tice. C'est pourquei le légisiateur et 1a common law
imposent aux organismes administratifs des obliga-
tions en la matidre — dont I'« équité procédurale »
— qui varient seion Ia catégorie A laquelle appar-
tient le décideur et la nature de la décision en cause.
La cour de révision a le dernier mot a ce chapitre
aussi. La nécessité de lelles garanties procédura-
les est manifeste, Nul ne devrait voir ses droits, ses
intéréts ou ses privildges fairc I'objet d’une décision
défavorable 2 1'jssue d'une procédure injuste. On
ne saurait non plus préter au législateur l'intention
d'obtenir pareil résultat inique, Le Hansard regorge
de préoccupations exprimées par des ministres
et des députés concernant le caractére équitable
des dispositions 1égislatives proposées. Certaines
affirmations, telle la [TRADUCTION] « justice de la
common Jaw suppléera aux lacunes du législatenr »
{Cooper ¢. Wandsworth Bourd of Works (18G3), 14
C.B. (N.S.) 180, 143 E.R. 414 (C.P), p. 420), tra-
duisent une attitude hautaine dépassée A I'égard des
décisions de justice. En réple générale, les législa-
teurs et les juges de ce pays exercent leurs fonc-
tions d partir d'un ensemble commun de valeurs
juridiques et constitutionnelles, IIs partagent une
méme foi dans la primauté du droit, Toutefeis, abs-
traction faite du respect de la Constitution, une

[
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Control and Licensing Branch), [2001] 2 S.C.R.
781, 2001 SCC 52,

B. Reasonalleness of Outcome

(130] At this point, judicial review shifls gears.
When the applicant for judicial review challenges
the substantive ontcome of an administrative
action, the judge is invited to cross the line into
second-guessing matters that lie within the function
of the administrator. This is controversial becanse
itis not immediately obvious why a judge’s view of
the reasonableness of an administrative policy or
the exercise of an administrative discretion should
be preferred to that of the administrator to whom
Parliament or a legislature has allocated the deci-
sion, unless there is a full statutory right of appeal
to the courts, or it is otherwise indicated in the con-
ferring legislation that a “correctness” standard is
intended,

(131 In U.E.S., Local 298 v. Bibeault, [1988] 2
S.C.R. 1048, Beetz I. adopted the view that “[t]o
a2 large extent judicial review of administrative
action is a specialized branch of statutory interpre-
tation” (p. 1087 (emphasis deleted)). Judicial inter-
vention in administrative decisions on grounds of
substance (in the absence of a constitutional chal-
lenge) has been based on presumed legislative
intent in a line of cases from Associated Provincial
Picture Houses Lid, v. Wednesbury Corp., [1947)
2 All ER. 680 (C.A} (“you may have something
50 absurd that no sensible person could ever dream
that it lay within the powers of the authority” (p.
683)) to Canadian Union of Public Employees,
Local 963 v. New Brunswick Liguor Corp, (“was
the Board’s interprelation so patently unreasonable
that its construction cannot be rationally supported
by the relevant legislation ... 2" (p. 237)). More
recent examples are Baker v. Canada (Minister
of Citizenship and Immigration), [1999] 2 S.CR.
8§17 (para, 53), and Mount Sinai Hospital Center v.
Quebec (Minister of Health and Social Services),

garantie Iégale peut tout de méme &tre abrogée et
celle offerte par ln commen law, modifiée par la
loi, comme cela avait été le cas dans 'affaire Ocean
Port Hotel Lid. ¢. Colombie-Britannigue (General
Manager, Liquor Control and Licensing Branch),
f2001] 2 R.C.S. 781, 2001 CSC 52,

B. La raisonnabilité du résultat

[130] A cette dtape, I'objet du contrdle judiciaire
devient différent. Lorsque le demandeur conteste
une mesure administrative quant au fond, la cour
de révision est invitée A faire un pas de plus et 2
remettre en question une décision relevant du déci-
deur administratif, ce qui préte 3 controverse. En
cffet, en ce qui concerne la raisonnabilité d'une
politique administrative ou de I'exercice d'un pou-
voir discrélionnaire administratif, il o'y a pas de
raison évidente de préférer 'appréciation judiciaire
A celle du décideur administratif auquel le législa-
teur a attribué le pouvoir de trancher, sauf lorsque
1a loj préveit un droit d’appel inconditionnel devant
une cour de justice ou que I'intention du 1égislateur
d'assujettir le décideur 3 la norme de la décision
correcte ressort par aillenrs de Ia Ioi habilitante.

[131) Dans larrét U.E.S., Local 298 c. Bibeault,
(1988} 2 R.C.S. 1048, le juge Beetz a estimé que
« [d}ans une large mesure, 'examen judiciaire d'un
acte administratif est une division spécialisée de
interprétation des lois » (p. 1087 (soulignement
omis)). Dans une série d'affaires allant d'Associa-
ted Provincial Piciure Houses Lid, ¢. Wednesbury
Corp., [1947] 2 ANl E.R, 680 (C.A.} (ob il est dit 2
la p. 683 : [TRADUCTION] « on peut se trouver en
présence de quelque chose de si absurde qu'il ne
viendrait jamais & I'idée d'une personne sensée que
cela releve des pouvoirs de Pautorité ») & Syndicat
canadien de la Fonction publigue, section locale
963 (o1 la Cour se demande 2 la p, 237 : « l'inter-
prétation de la Commission cst-clle déraisonnable
au point de ne pouvoir rationnellement s'appuyer
sur la Iégislalion pertinente...?»), le contrdle
judiciaire de décisions administratives sur le fond
(en I'absence d'une allégation d'inconstitution-
nulit€) sest appuyé sur Pintention présumée du
législateur. Au nombre des arréts plus récents,
mentionnons Baker ¢. Canada (Ministre de la

2008 SCC 9 (CanLll)





