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INDEXED AS: 2747-3174 QUEBEC INC. v. QUEBEC (REGIE
DES PERMIS D’ALCOOL)

File No.: 24309,
1996: March 27; 1996: November 21.

Present: Lamer C.J. and La Forest, L’Heureux-Dubé,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin, Iacobucci and
Major J7.

ON APPEAL FROM THE COURT OF APPEAL FOR
QUEBEC

Civil rights — Fair hearing by independent tribunal
— Administrative tribunals — Régie des permis d’alcool
— Cancellation of liguor permits on account of distur-
bance of public tranquility — Structure and operating
procedures of Régie — Whether Régie complies with
guarantees of independence and impartiality set out in
s. 23 of Charter of Human Rights and Freedoms —
Scope of 5. 23 of Charter — Charter of Human Rights
and Freedoms, R.S.Q., ¢. C-12, ss. 23, 56(1) — Act
respecting liguor permits, R.S.Q., ¢. P-9.1, ss. 2, 75,
86(8).

Following a hearing, the directors of the Régie des
permis d’alcool du Québec revoked the respondent’s
liguor permits on the ground of disturbance of public
tranquility — a penalty provided for in ss. 75 and 86(8)
of the Act respecting liquor permits (the “Act”). The
respondent brought a motion in evocation in the Supe-
rior Court in which it asked (1) that the Régie’s decision
be quashed and (2) that s. 2 of the Act, which estab-
lished the Régie, be declared invalid on the basis that
the Régie did not comply with the guarantees of inde-
pendence and impartiality set out in s. 23 of the Charter
of Human Rights and Freedoms. The Superior Court
granted the motion and, by declaring the impugned pro-
vision invalid and of no force or effect, called the very
existence of the Régie into question. However, the court
suspended the effect of the declaration of invalidity for a

Le procureur général du Québec Appelant

et

La Régie des alcools, des courses et des
jeux Appelante

2747-3174 Québec Inc. Intimée

REPERTORIE: 2747-3174 QUEBEC INC. ¢, QUEBEC (REGIE
DES PERMIS D’ALCOOL)

No du greffe: 24309.
1996: 27 mars; 1996 21 novembre.

Présents: Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
L’Heureux-Dubé, Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin,
Tacobucci et Major.

EN APPEL DE LA COUR D’APPEL DU QUEBEC

Libertés publiques — Audition impartiale par un tri-
bunal indépendant — Tribunaux administratifs — Régie
des permis d’alcool — Révocation de permis d’alcool
pour cause d’atteinte & la tranquillité publique — Struc-
ture et mode de fonctionnement de la Régie — La Régie
respecte-i-elle les garanties d’indépendance et d’impar-
tialité imposées par 'art. 23 de la Charte des droits et
libertés de la personne? — Domaine d’application de
Part. 23 de la Charte — Charte des droits et libertés de
la personne, LR.Q., ch. C-12, art. 23, 56(1) — Loi sur
les permis d’alcool, LR.Q., ch. P-9.1, art. 2, 75, 86(8).

A la suite d’une audition, les régisseurs de la Régie
des permis d’alcool du Québec ont révoqué les permis
d’alcool de 'intimée pour cause d’atteinte & la tranquil-
lité publique — une sanction fondée sur I'art. 75 et le
par. 86(8) de la Loi sur les permis d’alcool (la «Loi»).
L’intimée a présenté en Cour supérieure une requéte en
évocation dans laquelle elle a demandé (1) I’annulation
de la décision de la Régie et (2) I’invalidation de 'art. 2
de la Loi, qui établit la Régie, alléguant que cet orga-
nisme ne respectait pas les garanties d’indépendance et
d’impartialité imposées par 1'art. 23 de la Charte des
droits et libertés de la personne. La Cour supérieure a
accueilli sa requéte et, en déclarant invalide et inopé-
rante la disposition contestée, a remis en cause [’ exis-
tence méme de la Régie. La cour a toutefois suspendu
pour une période de 12 mois P'effet de cette déclaration
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period of 12 months, The Attorney General of Quebec
and the Régie appealed the decision. In 1993, the Régie
des alcools, des courses et des jeux replaced the Régie
des permis d’alcool, but the parties considered the Supe-
rior Court proceedings to be as important as ever
because of the similarity between the two bodies. The
Court of Appeal allowed the appeal in part, declaring
s. 2 of the Act to be valid. However, the majority of the
court held the reference to s. 75 in s. 86(8) of the Act to
be invalid and of no force or effect.

Held: The appeal should be allowed.

Per Lamer C.J. and La Forest, Sopinka, Gonthier,
Cory, McLachlin, Iacobucci and Major JI.: Section 23
of the Charter entrenches in Quebec the right of every
citizen to a public and fair hearing by an independent
and impartial tribunal, The word “tribunal” used in that
section is defined in s. 56(1) of the Charter as including
“any person or agency exercising quasi-judicial func-
tions”, Section 56(1) applies to every agency that exer-
cises quasi-judicial functions, even incidentally.
Whether or not s. 23 is applicable therefore depends on
the characterization of the functions of the agency that
are in question. If they are quasi-judicial, the agency is a
“tribunal” and must in exercising them comply with the
requirements of impartiality and independence. In this
case, s. 23 is applicable to the Régie because a decision
to cancel a permit on account of disturbance of public
tranquility is the result of a quasi-judicial process. The
permit holder’s rights are clearly affected by the cancel-
lation. While the issuance of a permit may in certain
respects be regarded as a privilege, its cancellation has a
significant impact on the livelihood of the permit holder,
who loses the right to operate his or her business. It is
also significant that the process leading to the cancella-
tion of a permit on account of disturbance of public tran-
quility is similar to that in a court. The Régie may make
its decision only after a hearing in the course of which
witnesses may be heard, exhibits filed and submissions
made. Although there is strictly speaking no lis inter
partes before the Régie, individuals with conflicting
interests may present contradictory versions of the facts
at the hearing. Finally, a decision to cancel a permit on
the ground of disturbance of public tranquility results
from the application of a pre-established standard to
specific facts adduced in evidence and is a final judg-
ment protected by a privative clause. Although in mak-
ing such a decision the Régie may to some extent estab-
lish a general policy that it has itself developed, it does
50 by means of a standard imposed by and set out in the
Act. The application of such a policy to. specific circum-

d’invalidité. Le procureur général du Québec et la Régie
ont interjeté appel de cette décision. En 1993, la Régie
des alcools, des courses et des jeux a remplacé la Régie
des permis d’alcool, mais les parties ont considéré que
le débat engagé en Cour supérieure conservait toute son
importance vu la ressemblance entre les deux organis-
mes. La Cour d’appel a accueilli en partie I'appel et
déclaré valide Part. 2 de la Loi. La cour a la majorité a
cependant déclaré invalide et inopérante la mention de
Part. 75 contenue au par. 86(8) de la Loi.

Arrét: Le pourvoi est accueilli.

Le juge en chef Lamer et les juges La Forest,
Sopinka, Gonthier, Cory, McLachlin, Iacobucci et
Major: L’article 23 de la Charte consacre dans le con-
texte québécois le droit de tout citoyen i une audition
publique et impartiale de sa cause par un tribunal indé-
pendant qui ne soit pas préjugé. Le terme «tribunal»
employé a cet article est défini & 'art. 56(1) de la
Charte et inclut notamment «une personne ou un orga-
nisme exercant des fonctions quasi judiciaires». L’ar-
ticle 56(1) vise tout organisme exercant des fonctions
quasi judiciaires, méme de facon ancillaire. L applica-
tion de I'art. 23 découle donc de la qualification préala-
ble des fonctions en cause de I’organisme. Dans la

" mesure ol ces fonctions sont de nature quasi judiciaire,

I’organisme constitue sous cet angle un «tribunal» et
doit, & I’occasion de leur exercice, se conformer aux exi-
gences d’impartialité et d’indépendance. En I’espéce,
I’art. 23 est applicable & la Régie puisque la décision de
révoquer un permis pour cause d’atteinte 2 la tranquillité
publique constitue I’aboutissement d’un processus quasi
judiciaire. 11 est clair que les droits du détenteur de per-
mis sont mis en cause par la révocation. Si la délivrance
d’un permis peut, sous certains aspects, étre considérée
comme un privilege, sa révocation affecte substantielle-
ment le gagne-pain de son détenteur, qui se voit privé de
son droit d’exploiter son entreprise. Il est également
significatif que le processus pouvant mener i la révoca-
tion d’un permis pour cause d’atteinte & la tranquillité
publique s’apparente & celui qui a cours devant les tribu-
naux judiciaires. La Régie ne peut rendre sa décision
qu’apres la tenue d’une audition au cours de laquelle des
témoins pourront €tre entendus, des pigces déposées et
des représentations faites. Bien qu’il n’existe pas, & pro-
prement parler, de lis inter partes devant la Régie, des
personnes aux intéréts opposés peuvent présenter des
versions contradictoires des faits & I’occasion de I’ audi-
tion. Enfin, la décision de révoquer le permis pour cause
d’atteinte a la tranquillité publique découle de I'applica-
tion d’une norme préétablie & des faits particuliers aupa-
ravant mis en preuve, et constituera un jugement final
protégé par une clause privative. Mé&me si en rendant
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stances, with the assessment of the facts it presupposes,
is a quasi-judicial act.

Although flexibility must be shown toward adminis-
trative tribunals when it comes to impartiality, a detailed
review of the Régie’s structure and multiple functions
raises a reasonable apprehension of bias on an institu-
tional level. The Act authorizes employees of the Régie
to participate at every stage of the process leading up to
the cancellation of a liquor permit, from investigation to
adjudication. While a plurality of functions in a single
administrative agency is not necessarily problematic,
here a person informed about the role of the Régie’s
lawyers would have a reasonable apprehension of bias
in a substantial number of cases. Although the Act and
regulations do not define the duties of these jurists, the
Régie’s annual report and the description of their jobs at
the Régie show that they are called upon to review files
in order to advise the Régie on the action to be taken,
prepare files, draft notices of summons, present argu-
ments to the directors and draft opinions. The annual
report and the silence of the Act and regulations leave
open the possibility of the same jurist performing these
various functions in the same matter. The annual report
mentions no measures taken to scparate the lawyers
involved at different stages of the process. Yet such
measures seem essential in the circumstances. The pos-
sibility that a jurist who has made submissions to the
directors might then advise them in respect of the same
matter is disturbing, especially since some of the direc-
tors have no legal training. Such a lack of separation of
functions in a lawyer raises a reasonable apprehension
of bias. Prosecuting counsel must never be in a position
to participate in the adjudication process. The functions
of prosecutor and adjudicator cannot be exercised
together in this manner. Moreover, the Act and regula-
tions authorize the chairman to initiate an investigation,
decide to hold a hearing, constitute the panel that is to
hear the case and include himself or herself thereon if he
or she so desires. Furthermore, the annual report sug-
gests that other directors sometimes make the decision
to hold a hearing, and it does not rule out the possibility
that they niight then decide the case on its merits. While
the fact that the Régie, as an institution, participates in
the process of investigation, summoning and adjudica-
tion is not in itself problematic, the possibility that a
particular director could, following the investigation,
decide to hold a hearing and could then participate in

une telle décision la Régie peut implanter, dans une cer-
taine mesure, une politique générale dont elle assure
1'élaboration, elle le fait par le biais d’une norme impo-
sée et précisée par la Loi. L'application de cette poli-
tique a des circonstances particulieres, avec I’apprécia-
tion des faits que cela suppose, constitue un acte quasi
judiciaire.

Bien qu'en matiére ’impartialité il y ait lieu de faire
preuve de flexibilité & 'endroit des tribunaux adminis-
tratifs, un examen détaillé de Ia structure de la Régie et
de ses multiples fonctions souléve une crainte raisonna-
ble de partialité sur le plan institutionnel. La Loi permet
a des employés de la Régie d’intervenir a toutes les
étapes du processus pouvant mener au retrait d’un per-
mis d’alcool, de I’enquéte jusqu’a la décision. Le cumul
de plusieurs fonctions au sein d’'un méme organisme
administratif ne pose pas nécessairement probléme
mais, en I’espéce, une personne bien renseignée sur le
réle des avocats de la Régie éprouverait une crainte rai-
sonnable de partialit¢ dans un grand nombre de cas.
Bien que la Loi et les reglements ne définissent pas la
tache de ces juristes, le rapport annuel de la Régie, ainsi
que la description de leur tiche auprés de la Régie, indi-
quent qu’ils sont appelés & étudier les dossiers afin de
conseiller la Régie sur les actions & prendre, préparer les
dossiers, rédiger les avis de convocation, plaider devant
les régisseurs et rédiger des opinions. Le rapport annuel
et le silence de la Loi et des reglements engendrent la
possibilité qu'un méme juriste cumule ces fonctions
dans un méme dossier. Le rapport annuel ne fait état
d’aucune mesure de cloisonnement entre les avocats
impliqués a diverses étapes du processus. Or, I’existence
de telles mesures semble essentielle dans les circons-
tances. La possibilité que le juriste qui a plaidé devant
les régisseurs conseille par la suite ces derniers quant au
méme litige choque, et ce, d’autant plus que certains
régisseurs ne possédent aucune formation juridique. Une
telle confusion de fonctions chez un procureur souléve
une crainte raisonnable de partialité. L’avocat poursui-
vant ne doit, dans aucun cas, étre en mesure de partici-
per au processus décisionnel. Les fonctions de poursui-
vant et de juge ne peuvent cohabiter de la sorte. De plus,
la Loi et les réglements permettent au président d’initier
une enquéte, de décider de tenir une audition, de consti-
tuer le banc chargé d’entendre 1affaire, en s’y incluant
s’il le désire. De méme, le rapport annuel suggére que
d’autres tégisseurs prennent parfois la décision de tenir
une audition, et ce méme rapport n’élimine pas la possi-
bilité qu’ils statuent cnsuite sur le fond de Iaffaire.
Meme si le fait que la Régie, en tant qu’institution, par-
ticipe au processus d’enquéte, de convocation et de
décision ne pose pas un probleme en soi, la possibilité
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the adjudication process would cause an informed per-
son to have a reasonable apprehension of bias in a sub-
stantial number of cases. As with the Régie’s jurists, a
form of separation among the directors involved in the
various stages of the process seems necessary to elimi-
nate that apprehension of bias.

The three main components of judicial independence
are financial security, security of tenure and institutional
independence. Only the last two are in question in this
case and, as is the case with impartiality, a certain
degree of flexibility is appropriate where administrative
agencies are concerned. In interpreting s. 23 of the
Charter, it is necessary to consider the functions and
characteristics of the administrative agencies in ques-
tion. In the instant case, the directors have sufficient
security of tenure within the meaning of Valente, since
sanctions are available for any arbitrary interference by
the executive during a director’s term of office. The
directors’ conditions of employment meet the minimum
requirements of independence. These do not require that
all administrative adjudicators, like judges of courts of
law, hold office for life. Fixed-term appointments,
which are common, are acceptable. However, the
removal of adjudicators must not simply be at the plea-
sure of the executive. The orders of appointment pro-
vide expressly that the directors can be dismissed only
for certain specific reasons. In addition, it is possible for
the directors to apply to the ordinary courts to contest an
unlawful dismissal. Finally, in light of the evidence as a
whole, the large number of points of contact between
the Régic and the Minister of Public Security does not
raise a reasonable apprehension with respect to the
Régie’s institutional independence. It is not unusual for
an administrative agency to be subject to the general
supervision of a member of the executive with respect to
its management. The essential elements of institutional
independence may be summed up as judicial control
over the administrative decisions that bear directly and
immediately on the exercise of the judicial function. It
has not been shown how the Minister of Public Security
might influence the decision-making process. The chair-
man is responsible for monitoring the Régie’s day-to-
day activities and its various employees, and for prepar-
ing the rolls. The fact that the Minister is ultimately
responsible for both the Régie and the various police
forces conducting investigations would not cause an
informed person to have a reasonable apprehension with
respect to the independence of the directors. The direc-
tors swear an oath requiring them to perform the duties

qu’un régisseur particulier décide, suite a ’enquéte, de
tenir une audition, et puisse ensuite participer au proces-
sus décisionnel, souleverait chez la personne bien ren-
seignée une crainte raisonnable de partialité dans un
grand nombre de cas. Tout comme dans le cas des juris-
tes de la Régie, une certaine forme de cloisonnement
entre les régisseurs impliqués a diverses étapes du pro-
cessus semble requise afin de dissiper cette crainte de
partialité.

Les trois principales composantes de I'indépendance
judiciaire sont la sécurité financiére, 'inamovibilité et
I'indépendance institutionnelle. Seuls les deux derniers
éléments sont contestés dans la présente affaire et,
comme en matigre d’impartialité, une certaine dose de
souplesse est de mise envers des organismes administra-
tifs. En interprétant art. 23 de la Charte, il faut consi-
dérer les fonctions et caractéristiques propres aux orga-
nismes administratifs en cause. En I'espéce, les
régisseurs jouissent d’une inamovibilité suffisante, au
sens de I'arrét Valente, puisque toute intervention arbi-
traire de I'exécutif en cours de mandat pourra &tre sanc-
tionnée. Les conditions d’emploi des régisseurs se con-
forment aux exigences minimales d’indépendance.
Celles-ci ne requigrent pas que tous les juges adminis-
tratifs occupent leur fonction 3 titre inamovible, a 1’ins-
tar des juges des tribunaux judiciaires. Les mandats a
durée déterminée, fréquents, sont acceptables. I importe
toutefois que la destitution des juges administratifs ne
soit pas laissée au bon plaisir de I'exécutif. Or, les
décrets de nomination prévoient expressément que la
destitution des régisseurs ne peut avoir lieu que pour
certains motifs précis. Les régisseurs ont aussi la possi-
bilité de s’adresser aux tribunaux de droit commun afin
de s’opposer A une destitution illégale. Enfin, au vu de
I’ensemble de la preuve, le grand nombre de points de
contact existant entre la Régie et le ministre de la Sécu-
rité publique ne souléve pas une crainte raisonnable
quant a 'indépendance institutionnelle de la Régie. Il
n’est pas inhabituel qu’un organisme administratif soit
soumis & la supervision générale d’un membre de 1’exé-
cutif quant a sa gestion. Les éléments essentiels de I'in-
dépendance institutionnelle se résument au contrdle par
Ie tribunal des décisions administratives qui portent
directement et immédiatement sur I’exercice des fonc-
tions judiciaires. Or, il n’a pas été démontré en quoi le
ministre de la Sécurité publique pouvait influer sur le
processus décisionnel. Le contrble quotidien des acti-
vités de la Régie et de ses divers employés, ainsi que la
confection des rbles, sont du ressort du président. Le fait
qu’en derniére analyse le Ministre soit a la fois respon-
sable de la Régie et des divers corps policiers qui font
enquéte ne souléverait pas chez une personne bien infor-
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of their office honestly and fairly. The Minister’s links
with the various parties involved are accordingly not
sufficient to raise concerns.

Although the structure of the Régie does not meet the
requirements of s. 23 of the Charter, the various short-
comings that have been identified are not imposed by
the constituent legislation or the regulations made there-
under. It is thus not necessary to declare specific provi-
sions of the Act to be inconsistent with the Charter. It is
sufficient to grant the respondent’s motion in evocation
and quash the Régie’s decision.

Per L’Heureux-Dubé J.: This case is governed solely
by administrative law. Administrative law is part of
public law and the common law generally applies in
Quebec public law, subject to legislative amendments.
The common law methodology must therefore be used
rather than a methodology based on the civil law. The
Charter has legal preeminence over the common law
because of its quasi-constitutional status. To determine
what interaction there is between the common law and
quasi-constitutional statute law, it is necessary to begin
by analysing, identifying and setting out the applicable
common law; the effect of the quasi-constitutional stat-
ute law on the common law must then be specified.

The respondent’s allegations against the Régie des
permis d’alcool du Québec fall under the heads of
impartiality and independence. An agency’s indepen-
dence from the executive is a prerequisite for, but is not
sufficient to guarantee, impartiality. Tribunals are never
perfectly independent; their independence is relative and
varies with their decision-making level. When the issue
of independence is raised in a judicial review context,
the courts must therefore assess the necessary degree of
independence in each case based on the nature of the
administrative tribunal, the institutional constraints it
faces and the peremptory nature of its decisions. While
independence can be seen as a continuum, the same is
not true of impartiality. An agency can be éither impar-
tial or biased: there is no intermediate option. Reasona-
ble apprehension of bias is the indicator that allows this
issue to be resolved judicially. If the agency would
cause an informed person to have a reasonable appre-
hension of bias in a substantial number of cases, a legal
finding of bias will result. Flexibility comes into play in
the specific content of the test for reasonable apprehen-
sion of bias in each case. However, such flexibility must

mée une crainte raisonnable quant a I'indépendance des
régisseurs. Ceux-ci prononcent un serment les obligeant
a remplir les devoirs de leur charge avec honnéteté et
justice. Les liens gu’entretient le Ministre avec les
divers intervenants ne sont donc pas suffisants pour sus-
citer des inquiétudes.

Bien que la structure de la Régie ne se conforme pas
aux exigences prescrites par I'art. 23 de la Charie, les
diverses imperfections qui ont été identifiées ne sont
cependant pas imposées par la loi constitutive ou les
reglements accessoires. Il n’est donc pas nécessaire de
déclarer que des dispositions précises de la Loi sont
incompatibles avec la Charte. 11 suffit d’accueillir la
requéte en évocation présentée par I'intimée et d’annu-
ler 1a décision de la Régie.

Le juge L’Heureux-Dubé: La présente affaire reléve
uniquement du droit administratif. Le droit administratif
fait partie du droit public et la common law s’applique
de facon générale en droit public québécois, sous
réserve de modifications législatives. On doit donc
recourir & la méthodologie de common law, plutdt
qu’une méthodologie d’inspiration civiliste. La Charte,
en vertu de son statut quasi constitutionnel, a préséance
juridique sur la common Jaw. Afin de déterminer la cor-
rélation entre la common law et le droit quasi constitu-
tionnel d’origine législative, on doit donc premi¢rement
analyser, identifier et énoncer la common law applica-
ble; ensuite, on doit préciser I’effet du droit quasi consti-
tutionnel d’origine législative sur la common law.

Les reproches formulés par Iintimée contre la Régie
des permis d’alcool du Québec tombent sous les chefs
de I'impartialité et de I'indépendance. L’indépendance
d’un organisme par rapport 4 I’exécutif est une condi-
tion préalable, mais non suffisante, pour garantir 'im-
partialité. Les tribunaux ne sont jamais parfaitement
indépendants; ils sont dans un état d’indépendance rela-
tive qui varie en fonction de leur niveau décisionnel.
Lorsque la question de I'indépendance est soulevée dans
un contexte de révision judiciaire, il revient donc aux
cours d’évaluer, dans chaque cas, le degré d’indépen-
dance requis en fonction de la nature du tribunal admi-
nistratif, des contraintes institutionnelles auxquelles
celui-ci est soumis, et du caractére péremptoire des déci-
sions qui en émanent. Alors que 1’indépendance peut
étre congue sous la forme d’un continuum, il n’en va
pas de méme de I'impartialité. Un organisme peut &tre
soit impartial, soit partial; il n’y a pas de choix intermé-
diaire. La crainte raisonnable de partialité est P'indica-
teur qui permet de trancher la question judiciairement.
Si Porganisme génére dans un grand nombre de cas une
crainte raisonnable de partialité chez la personne bien
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not be shown in respect of impartiality: the requirement
of impartiality cannot be relaxed. It is thus the reasona-
bleness of the apprehension that will vary among
administrative tribunals, not their intrinsic impartiality.
In the present case, the issue of independence is
subordinate to that of impartiality for the purposes of
analysis. If bias is found, the issue of independence
becomes totally moot.

Agencies that perform quasi-judicial or administra-
tive acts are subject to the nemo judex in propria sua
causa debet esse rule in accordance, respectively, with
the duty to act in accordance with natural justice and the
duty to act fairly. Since the acts alleged against the
Régie are either administrative or quasi-judicial, they
are subject to the duty of impartiality included in the
nemo judex rule. Here, the evidence has clearly shown
that the Régie would cause an informed person to have a
reasonable apprehension of bias in a substantial number
of cases. It should therefore be found that the Régie is
biased on an institutional, organizational level. By
implication, the Régie has violated the nemo judex rule
and thus breached its duty to act fairly. This breach
opens the door to the common law remedies applicable
in the circumstances: the Régie’s decision can be
quashed through a motion in evocation under art. 846
C.C.P. and the provisions of the enabling statute can be
declared of no force or effect inter partes under arts.
453 et seq. C.C.P.

Before examining the effect of the Charter’s provi-
sions on the common law, it must first be determined
whether those provisions are applicable to the instant
case. In interpreting ss. 23 and 56(1) of the Charter, par-
ticularly the concept of a quasi-judicial tribunal, the
“modern” methodological approach must be applied. It
is time to abandon the method based on the “plain
meaning” of words as the basic approach to legal inter-
pretation. According to the modern approach, considera-
tion must be given at the outset not only to the words
themselves but also, infer alia, to the context, the stat-
ute’s other provisions, provisions of other statutes in
pari materia and the legislative history in order to cor-
rectly identify the legislature’s objective. 1t is only after
reading the provisions with all these elements in mind
that a definition will be decided on. This “modern”

renseignée, une conclusion juridique de partialité en
découlera. La souplesse entre en jeu dans le contenu
spécifique du critére de la crainte raisonnable de partia-
lité dans chaque cas. Mais cette souplesse ne doit pas
s’exercer a I'endroit de I'impartialité: I"exigence d’im-
partialité ne saurait &tre assouplie. C’est donc le carac-
tére raisonnable de la crainte qui variera en fonction des
divers tribunaux administratifs, non pas leur impartialité
intrinséque. En D'espece, pour les fins de I'analyse, la
question de I'indépendance est subordonnée i celle de
P'impartialité. Si I’on conclut & I'existence de la partia- U
lité, la question de Pindépendance devient purement
théorique.

Les organismes qui posent des actes quasi judiciaires
ou des actes administratifs sont assujettis & la régle
nemo judex in propria sua causa debet esse, en vertu
respectivement de I’obligation d’agir conformément a la
justice naturelle, ou de 1'obligation d’agir équitable-
ment. Puisque les actes reprochés 4 la Régie sont soit
des actes administratifs, soit des actes quasi judiciaires,
ils sont donc assujettis & I"obligation d’impartialité com-
prise dans la régle nemo judex. En U'espéce, la preuve a
clairement établi que la Régie a suscité une crainte rai-
sonnable de partialité dans un grand nombre de cas chez
la personne bien renseignée. Par conséquent, il y a lieu
de conclure & la partialité¢ de la Régie — une partialité
institutionnelle de type organisationnel. Par implication,
la Régie a enfreint la régle nemo judex et a donc manqué
i son obligation d’agir équitablement. Ce manquement
ouvre la voie aux recours de common law applicables
dans les circonstances, soit un recours en évocation au
moyen d’une requéte pour faire annuler la décision de la
Régie, en vertu de 'art. 846 Cp.c., et un recours en
déclaration du caractére jnopérant infer partes des dis-
positions de Ia loi habilitante, en vertu des art. 453 et
suiv. C.p.c.

Avant d’examiner I’effet des dispositions de la Charte
sur la common law, il faut en premier lieu déterminer si
ces dispositions s’appliquent en I'espece. Pour interpré-
ter ["art. 23 et le par. 56(1) de 1a Charte, et particuliére-
ment la notion de tribunal quasi judiciaire, c’est ’ap-
proche méthodologique «moderne» qu’il faut appliquer.
En tant qu’approche de base en interprétation juridique,
il est temps d’abandonner la méthode d’interprétation
fondée sur le «sens ordinaire» des mots. Selon 1’ap-
proche moderne, on doit d’abord considérer notamment,
outre le texte, le contexte, les autres dispositions de la
loi, celles des autres lois in pari materia et 1’historique
1égislatif, afin de cerner correctement 1'objectif du légis-
Jateur. Ce n’est qu’aprés avoir lu les dispositions avec
tous ces éléments présents & I'esprit que I'on s arrétera
sur une définition. Cette méthode d’interprétation
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interpretation method has the advantage of bringing out
the underlying premises and thus preventing them from
going unnoticed, as they would with the “plain mean-
ing” method. In light of the dynamic development of our
law and the plurality of perspectives on legal analysis,
the era of concealed underlying premises is now over.
However, the “plain meaning” method, with its method-
ological estoppel that prevents the initiation of legal rea-
soning, is justified in a technical field such as tax law
because of the imperatives of stability and predictability
of the law; moreover, the use of the “plain meaning” in
that area does not have any undesirable side effects.

When ss. 23 and 56(1) of the Charter are interpreted
in an informed manner using the modern legal interpre-
tation approach, the definition of the term “quasi-
judicial” that must be adopted is one that limits its deno-
tation to the “matters of penal significance” category.
Section 23 is therefore applicable only to “agencies
exercising quasi-judicial functions involving ‘matters of
penal significance’”. The common law remedies are
available when an administrative agency makes a quasi-
judicial decision in the matters of penal significance cat-
egory, and ss. 23 and 56(1) of the Charter provide other
remedies. In particular, in the event of a breach of the
duty to be impartial in this category, the aggrieved indi-
vidual may have the enabling statute struck down erga
omnes, in whole or in part, under s. 52 of the Charter. In
the present case, the Régie’s decision to cancel the
respondent’s liquor permit was not a quasi-judicial deci-
sion in the matters of penal significance category. This
type of decision falls within the “non-penal” category.
Accordingly, s. 23 of the Charter is not applicable to
this case and the erga omnes declaratory remedy is not
available. The case is governed rather by administrative
law and the remedies of evocation and declaration.
Since the respondent’s application is well founded, there
is no reason to decline to exercise the remedial discre-
tion conferred on the courts by the Code of Civil Proce-
dure. The motion in evocation must therefore be
allowed and the Régie’s decision set aside.
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