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EXPRESSVU INC. ¢. NII NORSAT INT’L INC.
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T-1639-96

ExpressVu Inc., Allarcom Pay Television Limited,

- The Family Channel Inc., and TMN Networks Inc.
(Plaintiffs)

NII Norsat International Inc. c.0.b. “Aurora Dis-
tributing”, Price Costco Canada Inc., London
Drugs Limited, A.C.E. Imports International Inc.,
The (Discount) Stereo Store Ltd. c.o.b. “Base
Electronics”, Base Electronics Corp., A. & B.
Sound Ltd., Jerry’s Radio & T.V. of Barrie
Limited, Hi-Fi 2000 (Yorkdale) Ltd. (Defendants)

INDEXED AS: EXPRESSVU INC. v. NII NORSAT INTERNA-
TI0NAL INC. (T.D.)

Trial Division, Gibson J—Toronto, June 23; Ottawa,
July 23, 1997.

Broadcasting — Licensed Canadian-based direct broad-
cast satellite (DBS) service provider seeking damages,
injunctive relief against defendants re importation and sale
of receivers (small satellite dishes) and decoders for
receiving DBS signals originating in U.S.A. from broad-
casters not licensed to broadcast in Canada — Interpreta-
tion of Radiocommunication Act, ss. 9, 10 and 18 — Act, s.
9(1)(c) providing absolute prohibition against decoding of
encrypted subscription program signals unless emanating
JSrom lawful distributor in Canada authorizing decoding —
Plaintiffs having right of civil action under Act, 5. 18 as
have suffered loss or damages as result of conduct of
defendant, Norsat, contrary to Act, s. 10(1)(b).

Construction of statutes — Licensed Canadian-based
direct broadcast satellite (DBS) service provider seeking
damages, injunctive relief against defendanis re importation
and sale of receivers (small satellite dishes) and decoders
Jor receiving DBS signals originating in US.A. from
broadcasters not licensed to broadcast in Canada —
Radiocommunication Act, ss. 9, 10, 18 — Adoption of
thorough, compelling analysis of interpretation of Act, s.
9(1)(c) by Provincial Court Judge in R. v. Knibb: applying
modern purposive approach to statutory interpretation
(establishing legislative purpose by relying on legislator’s
statements, commission reports, Hansard, academic texts, as
well as words of legislation read in context), Act, 5. 9(1)(c)
providing absolute prohibition against decoding of encrypted

T-1639-96
ExpressVu Inc., Allarcom Pay Television Limited,
The Family Channel Inc., et TMN Networks Inc.
(demanderesses)

NII Norsat International Inc., faisant affaires sous
le nom de «Aurora Distribution», Price Costco
Canada Inc., London Drugs Limited, A.C.E.
Imports International Inc., The (Discount) Stereo
Store Ltd., faisant affaires sous le nom de «Base
Electronics», Base Electronics Corp., A. & B.
Sound Ltd., Jerry’s Radio & T.V. of Barrie Limi-
ted, Hi-Fi 2000 (Yorkdale) Ltd. (défenderesses)

REPERTORIE: EXPRESSVU INC. ¢. NII NORSAT INTERNA-
TIONAL INC, (I INST.)

Section de premiére instance, juge Gibson—Toronto,
23 juin; Ottawa, 23 juillet 1997.

Radiodiffusion — Fournisseur canadien licencié de
services de satellite de radiodiffusion directe (SRD) récla-
mant des dommages-intéréts et une injonction contre les
défenderesses au sujet de l'importation et de la vente de
récepteurs (petites antennes paraboliques) et de décodeurs
pour la réception de signaux de SRD émanant de diffuseurs
aux Etats-Unis ne détenant pas de licence de diffusion au
Canada — Interprétation des art. 9, 10 et 18 de la Loi sur
la radiocommunication — L’art. 9(1)c) de la Loi interdit de
Jagon absolue de décoder un signal d’abonnement sans
Dlautorisation de son distributeur légitime au Canada
autorisant le décodage — Les demanderesses peuvent
Jormer un recours civil en vertu de I'art. 18 de la Loi étant
donné qu'elles ont subi une perte ou des dommages par
suite de la contravention de la défenderesse Norsat ¢ l'art.
10(1)b) de la Loi.

Interprétation des lois — Fournisseur canadien licencié de
services de satellite de radiodiffusion directe (SRD) récla-
mant des dommages-intéréts et une injonction contre les
défenderesses au sujet de l'importation et de la vente de
récepleurs (petites antennes paraboliques) et de décodeurs
pour la réception de signaux de SRD émanant de diffuseurs
aux Etars-Unis ne détenant pas de licence de diffusion au
Canada — Interprétation des art. 9, 10 et 18 la Loi sur la
radiocommunication — Adoption de l’analyse approdondie
et convaincante de l'interprétation de l'art. 9(1)c) de la Loi
par un juge de la Cour provinciale dans R. v. Knibb:
suivant la méthode téléologique moderne d’interprétation
des lois (établissement de 1'objectif légisiatif & partir des
déclarations des législateurs, des rapports de commissions,
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subscription program signals unless emanating from lawful
distributor in Canada authorizing decoding — Interpretation
authorizing completely unregulated broadcasting in Canada
not consistent with purpose, object of Broadcasting Act
which must be considered when reading provisions of
Radiocommunication Act — As Act, s. 9(1)(c) has not been
directly challenged under Charter, s. 2(b) (freedom of
expression), Charter cannot be used as interpretive tool to
defeat purpose of legislation or to give it effect Parliament
clearly intended it not to have.

Constitutional law — Charter of Rights — Charter as
interpretive tool — Absent Charter challenge, Charter
cannot be used as interpretive tool to defeat purpose of
legislation or to give it effect Parliament clearly intended it
not to have.

The plaintiff, ExpressVu, has been licensed by the CRTC
to carry on a direct to home (DTH) satellite distribution
undertaking in Canada. The other plaintiffs are owners and
operators of television services in Canada which distribute
television subscription programming for viewing in Canada
upon payment of a fee. Plaintiffs’ claim is for damages and
injunctive relief against the defendants who were importing
and selling at wholesale receivers (small satellite dishes) and
decoders for receiving direct broadcast satellite (DBS)
signals from service providers in the United States, appar-
ently licensed to provide DTH satellite television services in
the U.S.A. Defendant, Norsat, applied for summary judg-
ment or to strike out the statement of claim, arguing that
there was no genuine issue for trial; that the plaintiff,
ExpressVu, which had no active business, and no contracts
with any customers, had no legally recognized rights which
have been harmed; that there was no valid claim against the
defendants under the Broadcasting Act or sections 9 or 10
of the Radiocommunication Act; that the interpretation of
the Radiocommunication Act proposed by the plaintiffs was
incorrect, contrary to the legislative intention, and in conflict
with the Charter; that the copyright/programming rights
claim had no merit.

Held, the application should be dismissed.

Section 18 of the Radiccommunication Act provides that
any person holding a licence to carry on a broadcasting
undertaking issued by the CRTC under the Broadcasting Act
or holding an interest in the content of a subscription
programming signal by virtue of copyright ownership or a

du Hansard, des ouvrages de doctrine et du texte de la loi
lu dans son contexte), I'art. 9(1)c) de la Loi interdit de
Jagon absolue le décodage de signaux d’abonnement
encodés @ moins que ceux-ci n'émanent d'un distributeur
légitime situé au Canada autorisant le décodage — Une
interprétation qui autoriserait une radiodiffusion nullement
réglementée au Canada ne serait pas conforme au but ou d
Dobjectif de la Loi sur la radiodiffusion dont il faut tenir
compte en lisant les dispositions de la Loi sur la radiocom-
munication — Etant donné que l'art. 9(1)c) de la Loi n’est
pas directement attaqué sous le régime de l'art. 2b) de la
Charte (liberté d’expression), celle-ci ne peut éwre utilisée
pour interpréter une loi de fagon a contrarier son objet ou
@ lui donner un effet que le législateur ne souhaitait pas de
toute évidence.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Charte
comme outil d’interprétation — En I'absence d'une contes-
tation fondée sur la Charte, cette derniére ne pewt étre
utilisée pour interpréter une loi de fagon a contrer son objet
ou a lui donner un effet que le législateur souhaitait de
toute évidence qu'elle n'ait pas.

La demanderesse ExpressVu a obtenu du CRTC une
licence de radiodiffusion pour exploiter au Canada une
entreprise de distribution par satellite de radiodiffusion
directe (SRD). Les autres demanderesses sont des propriétai-
res et exploitants de services canadiens de télévision qui
diffusent un signal d’abonnement télévisuel destiné aux
téléspectateurs du Canada moyennant paiement d’un prix
d’abonnement. Les demanderesses réclament des dommages-
intéréts ainsi qu’une injonction contre les défenderesses qui
importent et vendent en gros des récepteurs (petites antennes
paraboliques) et des décodeurs pour la réception de signaux
de SRD émanant de fournisseurs de services aux Etats-Unis,
apparemment autorisés a offrir des services de radiodiffusion
directe & domicile. La défenderesse Norsat a présenté unc
requéte en jugement sommaire ou en radiation de la déclara-
tion, faisant valoir qu’il n’y avait aucune question sérieuse
a instruire; que la demanderesse ExpressVu n’exploitant pas
une entreprise active et n’ayant conclu aucun contrat avec
des consommateurs, il n’avait été porté atteinte & aucun droit
légalement reconnu; qu’il n’existait aucune demande valide
contre ces défenderesses en vertu de la Loi sur la radiodiffi-
sion ou des articles 9 ou 10 de la Loi sur la radiocommuni-
cation; que Uinterprétation de la Loi sur la radiocommunica-
tion que proposent les demanderesses était inexacte, con-
traire a 1'intention du législateur et incompatible avec la
Charte; et que la demande relative aux droits d’auteur et aux
droits de diffusion était sans fondement.

Jugement: la requéte doit étre rejetée.

L’article 18 de la Loi sur la radiocommunication dispose
que quiconque est titulaire d’une licence attribuée, au titre
de la Loi sur la radiodiffusion, par le CRTC et Iautorisant
a exploiter une entreprise de radiodiffusion, ou détient, &
titre du droit d’auteur ou d’une licence accordée par ce
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licence granted by a copyright owner may sue for and
recover damages from persons engaging in conduct contrary
to paragraphs 9(1)(c), (d) or (e) or 10(1)(d) of the
Radiocommunication Act. Subsection 9(1) provides that no
person shall decode an encrypted subscription programming
signal otherwise than under and in accordance with an
authorization from the lawful distributor of the signal.

For the plaintiffs’ claim to succeed, in so far as it is based
on section 18 of the Radiocommunication Act, the plaintiffs
must establish (1) that they are persons described in one or
more of paragraphs (@) to (d) of subsection 18(1); (2) that
there has been conduct of the defendants contrary to any of
paragraphs 9(1)(c), (d) or (e) or 10(1)(b) of the Act; and (3)
that they have suffered loss or damage as a result of that
conduct.

(1) That ExpressVu held a licence to carry on a broadcast-
ing undertaking issued by the CRTC under the Broadcasting
Act and therefore was a person described in paragraph
18(1)(c) was clearly established. The fact that it did not yet
operate a DBS service was irrelevant. The other plaintiffs
each held an interest in the content of a subscription
programming signal by virtue of licences granted by
copyright owners and were thus persons described in
paragraph 18(1)(a).

(2) Norsat’s activities gave rise to a reasonable inference
that the equipment had been used, or was intended to be
used, for the purpose of contravening section 9. Norsat
proposed an interpretation of subsection 9(1) such that
where there is no lawful distributor in Canada, paragraph
9(1)(¢) should be interpreted so as not to constitute it an
offence to decode a DTH signal emanating from a DBS
service provider outside of Canada where the authorization
of the service provider has been obtained. Rather, Norsat
submits that 9(1)(c) should be interpreted so as to create an
offence where an encrypted subscription signal is decoded
without the consent of the originator, wherever he might be,
or as an “anti-piracy” provision.

The analysis and interpretation of Judge LeGrandeur in R.
v, Knibb, using the modern purposive approach to statutory
interpretation (establishing the legislative purpose by relying
on legislators’ statements, commission reports, Hansard,
academic texts, as well as the words of the legislation read
in context) should be adopted. Accordingly, paragraph
9(1)(c) of the Act should be interpreted as providing an
absolute prohibition against the decoding of encrypted
subscription program signals unless they emanated from a
lawful distributor in Canada and that distributor authorizes
their decoding. An interpretation that would allow unfettered
access to encrypted signals from outside Canada would fly
in the face of the broadcast regulatory policy that the
Canadian system operates under. Such an interpretation
would authorize completely unregulated broadcasting into

dernier, un droit dans le contenu d’un signal d’abonnement,
peut former un recours civil a I’encontre des personnes qui
contreviennent aux alinéas 9(1)c), d) ou e) ou 10(1)b) de la
Loi sur la radiocommunication et obtenir d’elles des
dommages-intéréts. Le paragraphe 9(1) dispose qu’il est
interdit de décoder un signal d’abonnement sans I’autorisa-
tion de son distributeur légitime ou en contravention avec
celle-ci.

Pour avoir gain de cause, dans la mesure ou elles se
fondent sur ’article 18 de la Loi sur la radiocommunication,
les demanderesses doivent prouver (1) qu’elles sont des
personnes visées par 1’un ou plusieurs des alinéas ) a d) du
paragraphe 18(1); (2) que les défenderesses ont contrevenu
a I’un des alinéas 9(1)c), d) ou e) ou 10(1)b) de la Loi; et
(3) qu’elles ont subi une perte ou des dommages par suite
de cette contravention.

(1) Le fait que la demanderesse ExpressVu détenait une
licence d’exploitation d’une entreprise de radiodiffusion
délivrée par le CRTC conformément a la Loi sur la radiodif-
fusion et, par conséquent, qu’il s’agissait d’une personne
visée par ’alinéa 18(1)c), a été clairement établi. Le fait
qu’ExpressVu n’exploitait pas encore un service de SRD
n’était pas pertinent. Les autres demanderesses détenaient
chacune un intérét dans le contenu des signaux d’abonne-
ment en vertu de licences octroyées par des titulaires de
droit d’auteur, et étaient donc visées par ’alinéa 18(1)a).

(2) Les activités de Norsat donnaient & penser que le
matériel avait été utilisé en vue d’enfreindre & Iarticle 9, ou
était destiné a I’étre. Norsat a proposé d’interpréter le
paragraphe 9(1) de maniére a ce que, en Pabsence de
distributeur 1égitime au Canada, 1’alinéa 9(1)c) soit inter-
prété comme si le fait de décoder le signal émanant d’un
fournisseur de services de SRD a I’extérieur du Canada avec
Pautorisation de ce fournisseur, ne constituait pas une
infraction. Norsat soutient que 1’alinéa 9(1)c) devrait plutéot
étre interprété comme créant une infraction lorsque le signal
d’abonnement encodé est décodé sans le consentement de
I’émetteur, peu importe I’endroit ol se trouve celui-ci, ou
comme une disposition «antipiratage».

1l convient d’adopter ’analyse et ’interpretation du juge
LeGrandeur dans R. v. Knibb, ou il utilise la méthode
téléologique moderne d’interprétation des lois (établissement
de I’objectif 1égislatif & partir des déclarations des législa-
teurs, des rappoits de commissions, du Hansard, des ouvra-
ges de doctrine et du texte de la loi lu dans son contexte).
Il convient donc d’interpréter ’alinéa 9(1)c) de la Loi
comme prévoyant une interdiction absolue contre le déco-
dage de signaux d’abonnement encodés & moins qu’ils
n’émanent d’un distributeur 1égitime situé au Canada et que
ce distributeur en autorise le décodage. Une interprétation
qui permettrait I’accés illimité & des signaux encodés
provenant de 1’extérieur du Canada contredirait la politique
réglementaire de radiodiffusion sous-tendant le systéme
canadien. Une telle interprétation autoriserait une radiodiffu-
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Canada by DBS service providers in the United States and
perhaps elsewhere that are completely beyond the reach of
Canadian government policy and regulation. This would be
inconsistent with the purpose or object of the Broadcasting
Act, which purpose must be considered when reading the
provisions of the Radiocommunication Act which is part of
the regulatory scheme of broadcasting in Canada,

The defendant did not seek to strike paragraph 9(1)(c) as
being contrary to the freedom of expression provisions of
the Charter, paragraph 2(b); rather, it argued that it is a
principle of statutory interpretation that the Court should
interpret legislation so as to comply with entrenched
constitutional values. However, as was stated by the
Supreme Court of Canada in Canada (Attorney General) v.
Mossop, absent a Charter challenge, the Charter cannot be
used as an interpretive tool to defeat the purpose of legisla-
tion or to give legislation an effect Parliament clearly
intended it not to have.

On that interpretation, Norsat’s conduct was contrary to
paragraph 10(1)(b) of the Radiocommunication Act in that
it gave rise to a compelling inference that the equipment
was intended to be used for the purpose of contravening
section 9 through the decoding of encrypted subscription
programming signals without authorization from a person
who had the lawful right in Canada to transmit those
signals.

(3) ExpressVu has suffered loss or damage and will
continue to do so unless present practices are dramatically
altered. Even though ExpressVu has not yet commenced to
offer a DBS service, there was no doubt that the activities
of Norsat, the retailers to whom it sells, the purchasers from
those retailers and those who facilitate those purchasers in
activating their decoders continue to occupy an increasing
share of the Canadian market for DBS services. And the
evidence showed that the other plaintiffs have suffered some
loss or damage by reason of the fact that programming to
which they have exclusive rights in all or part of Canada by
virtue of licences from copyright holders is being received
and viewed in Canada without their authorization,

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Broadcasting Act, S.C. 1991, c. 11, s. 3(1).

Federal Court Rules, CR.C., ¢. 663, RR. 432.1 (as
enacted by SOR/94-41, s, 5), 432.2 (as enacted idem),
432.3 (as enacted idem), 432.4 (as enacted idem),
432.5 (as enacted idem), 432.6 (as enacted idem),
4327 (as enacted idem).

Radiocommunication Act, R.S.C., 1985, c. R-2 (as am,
by S.C. 1989, c. 17, s. 2), ss. 2 (as am. by S.C. 1991,

sion tout & fait déréglementée 4 destination du Canada par
les fournisseurs de services de SRD situés aux Etats-Unis ct
peut-étre ailleurs qui échappent complétement & la politique
et 4 la réglementation du gouvernement canadien. Cela ne
serait pas conforme au but ou a 1’objectif de la Loi sur la
radiodiffusion dont il faut tenir compte en lisant les disposi-
tions de la Loi sur la radiocommunication qui fait partie du
régime réglementaire de radiodiffusion au Canada.

La partie défenderesse ne cherche pas a faire radier
I’alinéa 9(1)c) parce que contraire aux dispositions de la
Charte relatives a la liberté d’expression, soit ’alinéa 2b);
elle prétend plutdt qu’il existe un principe d’interprétation
des lois selon lequel les tribunaux doivent interpréter la loi
de maniére a respecter les valeurs constitutionnelles proté-
gées. Toutefois, comme I’a dit la Cour supréme du Canada
dans I'arrét Canada (Procureur général) c. Mossop, s’it 0’y
a pas de contestation fondée sur la Charte, cette derniére ne
peut étre utilisée pour interpréter une loi de fagon & contrer
son objet ou a lui donner un effet que le législateur ne
souhaitait pas de toute évidence.

D’aprés cette interprétation, les activités de Norsat
constituaient une contravention a ’alinéa 10(1)b) de la Loi
sur la radiocommunication, en ce qu’elles donnaient &
conclure que le matériel était destiné A &tre utilisé dans le
but d’enfreindre Darticle 9 par le décodage de signaux
d’abonnement encodés sans I’autorisation d’une persotne
qui a le droit légitime au Canada de transmettre ces signaux.

(3) ExpressVu a subi une perte ou des dommages et
continuera & le faire tant que les pratiques actuelles ne
seront pas radicalement modifiées. Bien qu’elle n’ait pas
encore commencé & offrir des services de SRD, il n’y avait
aucun doute que les activités de Norsat, les détaillants & qui
elle vend des marchandises, les personnes qui achétent
aupres de ces détaillants et celles qui aident ces acheteurs 4
activer leurs décodeurs continuent & occuper une part
croissante du marché canadien des services de SRD. Et la
preuve indique que les autres demanderesses ont subi
certaines pertes ou certaing dommages du fait que les
émissions sur lesquelles elles disposent de droits exclusifs
dans la totalit¢ ou une partic du Canada, en vertu de
licences obtenues aupreés de titulaires de droit d’auteur, sont
regues et regardées au Canada sans leur autorisation,

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur la radiocommunication, L.R.C. (1985), ch. R-2
(mod. par L.C. 1989, ch. 17, art. 2), art. 2 (mod. par
L.C. 1991, ch. 11, art. 81) «encodagen, «distributeur
légitimen, «signal d’abonnement», 9(1) (mod. par
L.C. 1989, ch. 17, art. 6; 1991, ch. 11, art. 83),
10(1)b) (mod. par L.C. 1989, ch. 17, att. 6), (2.5)
(mod., idem; 1991, ch. 11, art. 84), 18 (édicté, idem,
art, 85).
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The following are the reasons for order rendered in
English by

GIBSON J.:

INTRODUCTION

f1] By notice of motion filed the 13th of November,
1996, the defendant NII Norsat International Inc. ¢.0.b.
“Aurora Distributing” (Norsat) and two other defen-
dants applied for summary judgment, or, alternatively
to strike out the statement of claim in its entirety, or,
in the further alternative, to strike out “such claims
and pleadings in the statement of claim as the Court
considers just.” By order of the Associate Chief
Justice dated the 5th of December, 1996, Norsat’s
motion together with other motions were set down for
hearing at Toronto commencing the 23rd of June,
1997. By further order of the Associate Chief Justice
dated the 20th of May, 1997, the participation of two
other defendants with Norsat in its motion for sum-
mary judgment was withdrawn. In the result, Norsat’s
motion for summary judgment proceeded before me
commencing the 24th of June and continuing on the
25th of June with Norsat as the only applicant.
Motions of A.C.E. Imports International Inc. and of
the plaintiffs, also for summary judgment, were
scheduled to be heard before me in the same week of
June 1997.

[2] The bases for Norsat’s motion for summary
judgment were stated in the following terms:

1) There are no genuine issue for trial, the only issues
being questions of law . . . ;

2) The Federal Court has no jurisdiction over claims based
on the Ontario Business Practices Act or the Criminal
Code of Canada . . . ;

3) The plaintiff ExpressVu has no active business, and no
contracts with any consumers, hence no legally recog-
nized rights which have been harmed . . . ;

4) The action is premature, and the claims made are
hypothetical and speculative as there is no Canadian
direct broadcast satellite (“DBS”) service currently
operating . . . ;

Ce qui suit est la version frangaise des motifs de
l’ordonnance rendus par

LE JUGE GIBSON;

INTRODUCTION

[1] Par avis de requéte déposé le 13 novembre 1996,
la défenderesse NII Norsat International Inc., qui fait
affaires sous le nom de «Aurora Distributing» (Nor-
sat), et deux autres défenderesses ont présenté une
requéte en jugement sommaire ou, subsidiairement, en
radiation de la totalité de la déclaration ou encore, en
radiation [TRADUCTION] «des prétentions et arguments
contenus dans la déclaration que la Cour estime juste
de radier». Par ordonnance du juge en chef adjoint
datée du 5 décembre 1996, il a été prévu que la
requéte de Norsat et d’autres requétes seraient enten-
dues a4 Toronto & compter du 23 juin 1997. Par une
autre ordonnance du juge en chef adjoint datée du 20
mai 1997, deux autres codéfenderesses de Norsat se
sont désistées de la requéte en jugement sommaire,
présentée conjointement avec Norsat. En conséquence,
j’ai entendu la requéte en jugement sommaire de
Norsat les 24 et 25 juin, Norsat étant la seule requé-
rante. Je devais entendre les autres requétes en juge-
ment sommaire d’A.C.E. Imports International Inc. et
des demanderesses au cours de la méme semaine en
juin 1997,

[2] Les fondements de la requéte en jugement
sommaire de Norsat sont énoncés comme suit:

[TRADUCTION]

1) Il n’y a aucune question séricuse a instruire, les seules
questions soulevées étant des questions de droit . . . ;

2) La Cour fédérale n’a pas compétence pour entendre les
demandes fondées sur la Loi sur les pratiques de
commerce de 1'Ontario ou le Code criminel du
Canada . . .;

3) La demanderesse ExpressVu n’exploite pas une cntre-
prise active et n’a conclu aucun contrat avec des
consommateurs, et, en conséquence, il n’a été porté
atteinte & aucun droit 1également reconnu . . . ;

4) L’action est prématurée et les demandes présentées sont
hypothétiques et conjecturales car, & I’heure actuelle,
aucun service canadien de satellite de radiodiffusion
directe par satellite («SRD») n’est en exploitation . . . ;
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5) The plaintiffs have not given any undertaking to
compensate the defendant if their action for an injunc-
tion fails at trial ;

6) There is no valid claim against these defendants [now
Norsat] under the Broadcasting Act as neither they nor
the U.S. DBS service providers are broadcasting any-
thing in Canada . . . ;

7) There is no valid claim against these defendants [now
Norsat] under sections 9 or 10 of the
Radiocommunication Act as these sections do not make
it an offence for a Canadian consumer to subscribe, by
whatever means, to a U.S. DBS service . . . ;

8) The interpretation of the Radiocommunication Act
proposed by the plaintiffs is incorrect, contrary to the
legislative intention, and in conflict with the Canadian
Charter of Rights and Freedoms,

9) The copyright/programming rights claim has no merit,
and no relevance to these defendants because:

i) they are not copying or broadcasting anything;

ii) theclaim is premature/speculative/hypothetical until
ExpressVu is in operation;

iii) the alleged rights, even if they exist, are not being
violated by the actions of these defendants;

iv) the signals being broadcast by the U.S. DBS
service providers are not the same as the pro-
grams/signals for which the plaintiffs are the
authorized distributors;

v) the plaintiffs’ programming rights are non-existent,
or not exclusive, for DBS services; and

vi) the claim is unforceable given U.S. DBS systems
whose spillover into Canada is inevitable . . . .

[3] The initials “DBS” used throughout these reasons
stand for “direct broadcast satellite”.

[4] This action revolves around the operations of
DBS service providers in the United States, apparently
licensed to provide direct to home (DTH) satellite
television services to homes and other establishments
in the United States. The signals of these DBS service
providers have a “footprint” that encompasses not only
all of the United States but also most, if not all, of
Canada, and Mexico and parts of the Caribbean.
While DBS service providers have been licensed by
the appropriate authorities in Canada, to this point in

5) Les demanderesses ne se sont pas engagées a indemni-
ser la défenderesse si leur requéte en injonction est
rejetée ;

6) Il n’existe aucune demande valide contre ces défende-
resses [maintenant Norsat] en vertu de la Loi sur la
radiodiffusion car ni les défenderesses ni les fournis-
seurs américains de SRD ne diffusent quoi que ce soit
au Canada . . . ;

7) 1l n’existe aucune demande valide contre ces défende-
resses [maintenant Norsat] en vertu des articles 9 ou 10
de la Loi sur la radiocommunication car ces disposi-
tions ne prévoient pas que le fait qu’un consommateur
canadien s’abonne, de quelque maniére que ce soit, a un
service américain de SRD constitue une infraction . . . ;

8) L’interprétation de la Loi sur la radiocommunication
que proposent les demanderesses est inexacte, contraire
4 Dintention du législateur et incompatible avec la
Charte canadienne des droits et libertés,

9) La demande relative aux droits d’auteur et aux droits de
diffusion est sans fondement et ne s’applique aucune-
ment & ces défenderesses pour les raisons suivantes:

i) elles ne copient pas ni ne diffusent quoi que ce
soit;

i) la demande est prématurée, conjecturale et hypothé-
tique tant qu’ExpressVu n’est pas en exploitation;

iii) les actions de ces défenderesses ne portent pas
atteinte aux droits allégués, s’ils existent;

iv) les signaux diffusés par les fournisseurs américains
de services de SRD ne sont pas les mémes que les
émissions et signaux dont les demanderesses sont
les distributeurs autorisés;

v) les droits de diffusion des demanderesses quant aux
services de SRD sont inexistants ou non exclusifs;

vi) la demande est inexécutable car le débordement au
Canada des systemes américains de SRD est inévi-
table . . .

[3] Dans les présents motifs, le sigle «<SRD» signifie
«satellite de radiodiffusion directe».

[4] La présente requéte porte sur les activités des
fournisseurs de SRD aux Etats-Unis qui sont apparem-
ment autorisés a offrir des services de radiodiffusion
directe a domicile a des foyers et 4 d’autres établisse-
ments situés aux Ftats-Unis. Les signaux de ces
fournisseurs de services de SRD ont une «empreinte»
qui englobe non seulement la totalité des Etats-Unis
mais aussi la majeure partie, sinon la totalité du
Canada, du Mexique et de certaines régions des
Antilles. Méme si des fournisseurs de services de SRD
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time, neither of the Canadian-based DBS service
providers is in full operation.

[5]

The claims of the plaintiffs, as set forth in their

statement of claim filed the 10th of July, 1996 are in

the

following terms:

For an interim and permanent injunction prohibiting the
Defendants, their agents, servants, representatives, or
anyone on their behalf from directly or indirectly
manufacturing, importing, distributing, leasing, selling,
offering for sale, installing, modifying, operating or
possessing equipment or devices of any kind whatsoever
(or any component thereof) that is designed to be used
or can be modified to be used to directly or indirectly
decode encrypted subscription programming signals that
are not transmitted or broadcast by a lawful distributor
in Canada including but not limited to, encrypted
signals broadcast or transmitted by any party in the
United States of America.

For an accounting of all monies earned or received by
the defendants with respect to any of the actions set out
in the previous clause.

For an accounting of all monies earned or received by
the defendants or any of them as compensation for
services rendered, directly or indirectly, that have as
their object assisting, aiding, abetting or enabling any
party to subscribe to, receive, or decode any encrypted
subscription programming signal.

For an interim and permanent injunction prohibiting the
defendants, or any of them, their servants, agents,
representatives, or anyone on their behalf from advising
or offering advice or information to any person that
would directly or indirectly encourage, assist, aid or
abet any person in Canada to decode an encrypted
subscription programming signal the contents of which
are in whole or in part made up of programming for
which one or more of the plaintiffs, or one or more of
them, have the exclusive distribution rights in Canada,
without the written authorization of the respective
plaintiff or plaintiffs.

Without limiting the generality of the foregoing, for an
interim and permanent injunction prohibiting the
defendants, their servants, agents, representatives, or
anyone on their behalf from directly or indirectly
providing information or advice to any person describ-

ont obtenu une licence auprés des autorités compéten-
tes au Canada, a I’heure actuelle aucun des fournis-
seurs établis au Canada n’est pleinement en exploita-
tion.

[5]1 Dans leur déclaration déposée le 10 juillet 1996,
les demanderesses réclament ce qui suit:

[TRADUCTION]

a.

c.

Une injonction provisoire et permanente interdisant aux
défenderesses et a leurs mandataires, préposés ou
représentants, ou a toute personne pour le compte de
celles-ci, directement ou indirectement, de fabriquer,
d’importer, de distribuer, de louer, de vendre, de mettre
en vente, d’installer, de modifier, d’exploiter ou de
posséder tout matériel ou dispositif (ou composante de
ceux-ci) congus pour étre utilisés ou qui peuvent étre
modifiés pour étre utilisés pour décoder, directement ou
indirectement, des signaux d’abonnement qui ne sont
pas transmis ou diffusés par un distributeur 1égitime au
Canada, y compris, notamment, des signaux encodés
diffusés ou transmis par une partic aux Etats-Unis
d’Amérique.

Une reddition de comptes de tout Iargent gagné ou regu
par les défenderesses relativement & I'une des actions
mentionnées dans le paragraphe qui précéde.

Une reddition de comptes de tout I’argent gagné ou regu
par les défenderesses, ou par I'une d’entre elles, a titre
de rémunération pour services rendus, dircctement ou
indirectement, qui ont pour objet d’aider ou d’encoura-
ger une partie a s’abonner, a recevoir ou a décoder tout
signal d’abonnement encodé ou de lui permettre de le
faire.

Une injonction provisoire et permanente interdisant aux
défenderesses, ou a l'une d’entre elles, ¢t a lewrs
préposés, mandataires ou représentants, ou i toutc
personne pour le compte de celles-ci, de conseiller une
personne ou de Iui offrir des conseils ou des renseigne-
ments qui auraient pour effet, directement ou indirecte-
ment, d’encourager ou d’aider une personne au Canada
a décoder un signal d’abonnement encodé dont le
contenu consiste en totalité ou en partie en des émis-
sions pour lesquelles une ou plusieurs des demanderes-
ses, ou I'une ou plusieurs d’entre elles, disposent des
droits de distribution exclusifs au Canada, sans |’auto-
risation écrite de la demanderesse ou des demanderesses
respectives.

Sans restreindre la portée générale de ce qui précede,
une injonction provisoire et permanente interdisant aux
défenderesses et & leurs préposés, mandataires ou
représentants, ou a toute personne pour le compte de
celles-ci, directement ou indirectement, de fournir des
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ing one or more methods whereby any person can
subscribe for, receive or decode encrypted subscription
programming signals that originate in the United States
of America;

f. For damages in the amount of $50,000,000.00;

g. For punitive, aggravated and exemplary damages in the
amount of $5,000,000.00;

h. For pre and post judgment interest;
1.  For solicitor and client costs;

j.  For such further and other relief as counsel may advise
and this Honourable Court permit;

[6] It is against all of these claims for relief that
Norsat secks summary judgment.

THE PARTIES

[71 The plaintiff ExpressVu Inc. is a Canadian
corporation having its head office at Mississauga,
Ontario. On the 20th of December, 1995, it was
granted a broadcasting licence by the Canadian Radio-
television and Telecommunications Commission (the
CRTC) to carry on a new, national, DTH satellite
distribution undertaking in Canada. In the result,
ExpressVu has the lawful right in Canada to transmit
encrypted subscription programming signals by
satellite and authorize their decoding by subscribers
who have paid for the right to do so.

[8] The plaintiffs Allarcom Pay Television Limited
(Allarcom), The Family Channel Inc. (Family Chan-
nel) and TMN Networks Inc. (TMN) are owners and
operators of television services in Canada which
distribute television subscription programming for
viewing by television viewers throughout Canada for
a fee. Each of them holds a licence issued by the
CRTC to carry on a programming or broadcasting
undertaking in Canada. Each of them holds an interest
in the content of a subscription programming signal by
virtue of a licence granted by a copyright owner.

[9] The defendant Norsat is a corporation, the shares
of which are publicly traded, with a diversified

renseignements a une personne ou de la conseiller en
décrivant une ou plusieurs méthodes par laquelle elle
peut s’abonner & des signaux d’abonnement encodés qui
émanent des Etats-Unis d’ Amérique, les recevoir ou les
décoder;

f. Des dommages-intéréts de 50 000 000 $,;

g. Des dommages-intéréts punitifs, majorés et exemplaires
de 5 000 000 $;

h. Les intéréts avant et aprés jugement;
i.  Les dépens sur une base procureur-client;

j.  Les autres mesures de redressement que les avocats
peuvent proposer et que la Cour peut autoriser.

[6] C’estal’encontre de la totalité de ces demandes
de redressement que Norsat sollicite un jugement
sommaire.

LES PARTIES

[7] La demanderesse ExpressVu Inc. est une société
canadienne dont le siége social est situé & Mississauga
(Ontario). Le 20 décembre 1995, le Conseil de la
radiodiffusion et des télécommunications canadiennes
(le CRTC) lui a octroyé une licence de radiodiffusion
pour exploiter au Canada une nouvelle entreprise de
distribution par SRD. ExpressVu a donc le droit
légitime de transmettre par satellite au Canada des
signaux d’abonnement encodés et d’autoriser des
abonnés 4 le décoder moyennant paiement d’un prix
d’abonnement.

[8] Les demanderesses Allarcom Pay Television
Limited (Allarcom), The Family Channel Inc. (Family
Channel) et TMN Networks Inc. (TMN) sont des
propriétaires et exploitants de services canadiens de
télévision qui diffusent un signal d’abonnement
télévisuel destiné aux téléspectateurs du Canada entier
moyennant paiement d’un prix d’abonnement. Cha-
cune d’elles détient une licence délivrée par le CRTC
pour exploiter une entreprise de programmation ou de
radiodiffusion au Canada. Chacune d’elles possede un
intérét dans le contenu d’un signal d’abonnement en
vertu d'une licence octroyée par un titulaire de droit
d’auteur.

[9] La défenderesse Norsat est une société dont les
actions sont négociées a la bourse et qui exerce des



254

EXPRESSVU INC. v. NII NORSAT INT’L INC.

[1998] 1 F.C.

business both within and outside Canada. Its business
includes the importation and sale at wholesale of
receivers (small satellite dishes) and decoders for
receiving DBS signals originating in the United States.

[10] The defendant A.C.E. Imports International Inc.
(A.C.E)), which has filed a separate motion for
summary judgment against the plaintiffs and which
was the only other defendant to take an active part in
the hearing before me, is a British Columbia corpo-
ration engaged, like Norsat, among other things, in the
sale at wholesale of small satellite dishes and decoders
for receiving DBS signals originating in the United
States.

SUMMARY JUDGMENT RULES

[11] Federal Court Rules 432.1 to 432.7 [C.R.C,, c.
663 (as enacted by SOR/94-41, s. 5)] govern the
practice on applications for summary judgment before
this Court. Subsection 432.1(2) provides as follows:

Rule 432.1 . . .

(2) A defendant may, after filing and serving a defence
and at any time prior to the fixing of the time and date for
trial, make a motion to a judge, with supporting affidavit
material or other evidence, for summary judgment dismiss-
ing all or part of the claim in the statement of claim.

Subsection 432.3(3) provides as follows:
Rule 432.3 . ..

(3) Where a judge is satisfied that the only genuine issue
is a question of law, the judge may determine the question
and grant summary judgment accordingly.

Counsel before me were in agreement that the only
genuine issue for trial in this matter, in so far as the
claim of the plaintiffs is based on section 18 of the
Radiocommunication Act,! is a question of law. I am
in agreement with counsel on this conclusion.

activités diversifiées tant au Canada qu’a I’étranger.
Ses activités comprennent I’importation et la vente en
gros de récepteurs (petites antennes paraboliques) et
de décodeurs pour la réception de signaux de SRD
émanant des Etats-Unis.

[10] La défenderesse A.C.E. Imports International
Inc. (A.C.E), qui a dépos¢ une requéte en jugement
sommaire distincte contre les demanderesses et qui a
été la seule autre défenderesse a prendre part a 1’audi-
tion de la présente requéte, est une société de la
Colombie-Britannique, qui, comme Norsat, exerce ses
activités, notamment, dans le domaine de la vente en
gros de petites antennes paraboliques et de décodeurs
pour la réception de signaux de SRD émanant des
Etats-Unis.

REGLES RELATIVES AUX JUGEMENTS SOM-
MAIRES

[11] Les Regles 432.1 a 432.7 de la Cour fédérale
[Regles de la Cour fédérale, CR.C., ch. 663 (édictées
par DORS/94-41, art. 5)] régissent la pratique relative
aux requétes en jugement somimaire présentées devant
la Cour. Le paragraphe 432.1(2) dispose:

Régle 432.1 ...

(2) Le défendeur peut, aprés avoir déposé et signifié unc
défense, et & tout moment avant que 1’heure et la date de
Pinstruction soient fixées, présenter au juge une requéte,
appuyée d’un affidavit ou d’un autre élément de preuve, en
vue d’obtenir un jugement sommaire rejetant tout ou partie
de la réclamation contenue dans la déclaration comportant
allégués.

Le paragraphe 432.3(3) dispose:
Régle 432.3 ...

(3) Lorsque le juge est convaincu que la seule question
sérieuse en est une de droit, il peut statucr sur celle-ci et
rendre un jugement sommaire en conséquence.

Les avocats qui ont plaidé devant moi ont convenu
qu’en I’espece, la seule question sérieuse a instruire,
dans la mesure ot les demanderesses fondent leur
demande sur I’article 18 de la Loi sur la radiocommu-
nication ', est une question de droit. Je souscris & cet
argument des avocats.
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SUMMARY OF RELEVANT FACTS

[12] The relevant facts underlying the question of
law were presented to me by counsel for Norsat in
essentially the following terms:

First, Norsat Imports DBS equipment from the United States
and sells it at wholesale to retailers in Canada who in turn
sell it to consumers or “viewers”; second, the DBS equip-
ment imported and sold by Norsat at wholesale is capable of
use for only one purpose, that being to receive and decode
certain encrypted DBS signals originating in the United
States; third, the broadcasters who broadcast these signals in
the United States are not licensed broadcasters in Canada;
fourth, the U.S. DBS broadcasters have a practice of not
accepting subscriptions for their services from within
Canada, that is to say, they will not activate a customer
service where the billing address provided is outside of the
United States; fifth, a number of persons in Canada and in
the U.S. provide U.S. billing addresses to Canadians who do
not themselves have a convenient U.S. billing address. In
fact, Norsat itself provides such a service which some of its
retailers and their customers make use of’ sixth, U.S. based
DBS providers seem to be aware of the existence of those
who facilitate Canadians in receiving the U.S. D.B.S. signals
in a decoded form and at least tacitly encourage their
operations; seventh, unless U.S. based DBS providers are
paid for their services they will normally deactivate or cut
off the non-paying customer; and finally, piracy or theft of
the signals of U.S. based DBS providers through the use of
counterfeit chips or cards designed to permit a user to
receive the signals in decoded form without payment for the
services is not at issue in this law suit.

THE RADIOCOMMUNICATION ACT

[13] The Radiocommunication Act was substantially
amended by chapter 11 of the Statutes of Canada,
1991 which came into force on the 4th of June, 1991.
A new section 18 was added to the Act. The relevant
portions of that section for the purposes of this matter
read as follows:

18. (1) Any person who

RESUME DES FAITS PERTINENTS

[12] L’avocat de Norsat a résumé ainsi les faits
pertinents sous-jacents & la question de droit:

[TRADUCTION] Premiérement, Norsat importe du matériel de
SRD des Etats-Unis et le vend en gros a des détaillants au
Canada qui, & leur tour, le vendent & des consommateurs ou
a des «téléspectateurs»; deuxieémement, le matériel de SRD
importé et vendu par Norsat en gros ne peut servir qu’a une
seule fin, soit recevoir et décoder certains signaux encodés
de SRD émanant des Etats-Unis; troisiémement, les radiodif-
fuseurs qui diffusent ces signaux aux Etats-Unis ne sont pas
des radiodiffuseurs autorisés & émettre des signaux au
Canada; quatriémement, les radiodiffuseurs américains de
SRD ont I'habitude de ne pas accepter les demandes
d’abonnement a leurs services en provenance du Canada,
c’est-a-dire qu’ils n’activeront pas un service pour un client
lorsque I’adresse de facturation fournie se trouve 3 Pexté-
rieur des Etats-Unis; cinquiémement, un certain nombre de
personnes au Canada et aux Etats-Unis fournissent des
adresses de facturation américaines 4 des Canadiens qui ne
disposent pas eux-mémes d’une adresse de facturation aux
Etats-Unis. Dans les faits, Norsat fournit elle-méme un tel
service, dont se servent certains de ses détaillants et les
clients de ceux-ci; sixiémement, les fournisseurs de SRD
établis aux Etats-Unis semblent &tre au courant de I’exis-
tence d’entreprises qui aident les Canadiens a recevoir des
signaux de SRD américains sous forme décodée et, du
moins tacitement, encouragent leurs activités; septiémement,
a moins que les fournisseurs de SRD établis aux Etats-Unis
ne soient payés pour leurs services, ils désactiveront ou
couperont les services aux clients qui ne paient pas; et,
enfin, le piratage ou le vol de signaux des fournisseurs de
SRD établis aux Etats-Unis par 1’utilisation de puces ou de
cartes contrefaites congues pour permettre & un utilisateur de
recevoir des signaux sous forme décodée sans payer les
services n’est pas en cause dans le cadre de la présente
instance.

LA LOI SUR LA RADIOCOMMUNICATION

[131 La Loi sur la radiocommunication a été en
grande partie modifiée par le chapitre 11 des Lois du
Canada de 1991 qui est entré en vigueur le 4 juin
1991. Un nouvel article 18 a été ajouté a la Loi. Voici
les extraits pertinents de cette disposition aux fins de
la présente instance:

18. (1) Peut former, devant tout tribunal compétent, un
recours civil a ’encontre du contrevenant quiconque a subi
une perte ou des dommages par suite d’une contravention
aux alinéas 9(1)c), d) ou e) ou 10(1)b) et:
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(a) holds an interest in the content of a subscription
programming signal . . . by virtue of copyright ownership
or a licence granted by a copyright owner,

(b) is authorized by the lawful distributor of a subscription
programming signal . . . to communicate the signal. . . to
the public,

(c) holds a licence to carry on a broadcasting undertaking
issued by the Canadian Radio-television and Telecom-
munications Commission under the Broadcasting Act, or

may, where the person has suffered loss or damage as a
result of conduct that is contrary to paragraph 9(1)(¢), (d) or
(e) or 10(1)(d), in any court of competent jurisdiction, sue
for and recover damages from the person who engaged in
the conduct, or obtain such other remedy, by way of
injunction, accounting or otherwise, as the court considers
appropriate.

(4) For the purposes of an action under subsection (1), the
Federal Court is a court of competent jurisdiction.

The relevant portion of subsection 9(1) [as am. by
S.C. 1989, c¢. 17, s. 6; 1991, c. 11, s. 83] reads as
follows:

9. (1) No person shall

(¢) decode an encrypted subscription programming
signal . . . otherwise than under and in accordance with an
authorization from the lawful distributor of the sig-
nal....

A related amendment added the following subsection
to section 10 [as am. by S.C. 1989, c. 17, s. 6; 1991,
c. 11, s. 84]:

10. . ..

(2.5) No person shall be convicted of an offence under
paragraph 9(1)(c), (d) or (e) if the person exercised all due
diligence to prevent the commission of the offence.

The following definitions were added in section 2 [as
am. by S.C. 1991, ¢. 11, s. 81] of the Act:

2...

“encrypted” means treated electronically or otherwise for
the purpose of preventing intelligible reception;

a) soit détient, a titre de titulaire du droit d’auteur ou
d'une licence accordée par ce dernier, un droit dans le
contenu d’un signal d’abonnement ou d’une alimentation
réseau;

b) soit est autorisé, par le distributeur légitime de celui-ci,
a le communiquer au public;

¢) soit est titulaire d’une licence attribuée, au titre de la
Loi sur la radiodiffusion, par le Conseil de la radiodiffu-
sion et des télécommunications canadiennes et I’autorisant
4 exploiter une entreprise de radiodiffusion;

Cette personne est admise & exercer tous recours, notamment
par voie de dommages-intéréts, d’injonction ou de reddition
de compte, selon ce que le tribunal estime indiqué.

(4) La Cour fédérale est, pour 1’application du paragraphe
(1), un tribunal compétent,

Voici I’extrait pertinent du paragraphe 9(1) [mod. par
L.C. 1989, ch. 17, art. 6; 1991, ch. 11, art. 83]:

9. (1) 1l est interdit:

¢) de décoder, sans I'autorisation de leur distributeur
légitime ou en contravention avec celle-ci, un signal
d’abonnement ou une alimentation réseau.

Une modification connexe a ajouté le paragraphe
suivant 3 I’article 10 {mod. par L.C. 1989, ch. 17, art.
6; 1991, ch. 11, art. 84):

10. .

(2.5) Nul ne peut étre déclaré coupable de I'infraction
visée aux alinéas 9(1)c), d) ou e) s’il a pris les mesures
nécessaires pour ’empécher.

Les définitions suivantes ont été ajoutées a I’article 2
[mod. par L.C. 1991, ch. 11, art, 81] de la Loi:

2....

«distributeur 1égitime» La personne légitimement autori-
sée, au Canada, & transmettre un signal d’abonnement
ou une alimentation réseau, en situation d’encodage,
et & en permettre le décodage.
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“lawful distributor”, in relation to an encrypted subscrip-
tion programming signal . . . means a person who has
the lawful right in Canada to transmit it and authorize
its decoding;

“subscription programming signal® means radio-
communication that is intended for reception either
directly or indirectly by the public in Canada or else-
where on payment of a subscription fee or other
charge.

[14] The new offence created by paragraph 9(1)(c)
of the Act interrelated with a pre-existing provision in
section 10 in the following terms:

10. (1) Every person who

(b) without lawful excuse, manufacturers, imports,
distributes, leases, offers for sale, sells, installs, modifies,
operates or possesses any equipment or device, or any
component thereof, under circumstances that give rise to
a reasonable inference that the equipment, device or
component has been used, or is or was intended to be
used, for the purpose of contravening section 9,

is guilty of an offence punishable on summary conviction
and is liable, in the case of an individual, to a fine not
exceeding five thousand dollars or to imprisonment for a
term not exceeding one year, or to both, or, in the case of
a corporation, to a fine not exceeding twenty-five thousand
dollars.

[15] Reading the relevant portion of subsection 9(1)
together with the relevant definitions quoted above, it
would read as follows:

No person shall decode a radiocommunication that has been
treated electronically or otherwise for the purpose of
preventing intelligible reception and that is intended for
reception either directly or indirectly by the public in
Canada or elsewhere on payment of a subscription fee or
other charge . . . . otherwise than under and in accordance
with an authorization from a person who has the lawful right
in Canada to transmit the signal ... and authorize its
decoding;

«encodage» Traitement électronique ou autre visant a
empécher la réception en clair.

«signal d’abonnement» Radiocommunication destinée a
étre regue, directement ou non, par le public au
Canada ou ailleurs moyennant paiement d’un prix
d’abonnement ou de toute autre forme de redevance.

[14] La nouvelle infraction créée par 1’alinéa 9(1)c)
de la Loi est corrélative & une disposition préexistante
de I’article 10 que voici:

10. (1) Commet une infraction et encourt, sur déclaration
de culpabilité par procédure sommaire, dans le cas d’une
personne physique, une amende maximale de cing mille
dollars et un emprisonnement maximal d’un an, ou ’une de
ces peines, ou, dans le cas d’une personne morale, une
amende maximale de vingt-cinqg mille dollars quiconque,
selon le cas:

b) sans excuse légitime, fabrique, importe, distribue, loue,
met en vente, vend, installe, modifie, exploite ou posséde
tout matériel ou dispositif, ou composante de celui-ci,
dans des circonstances donnant & penser que I’un ou
’autre est utilisé en vue d’enfreindre I’article 9, I’a été ou
est destiné a I’étre;

[15] Sion le lit en y intégrant les définitions perti-
nentes susmentionnées, le paragraphe 9(1) disposerait:

11 est interdit de décoder une radiocommunication qui a été
traitée électroniquement ou autrement en vue d’en empécher
la réception en clair et qui est destinée a étre reque, directe-
ment ou non, par le public au Canada ou ailleurs moyennant
paiement d’un prix d’abonnement ou de toute autre forme de
redevance . . . autrement qu’avec ’autorisation de la per-
sonne légitimement autorisée au Canada, 4 transmetire le
signal . . . et a en permettre le décodage;
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[16] The plaintiffs’ claim, in so far as it is based on
the Radiocommunication Act, derives from the statu-
tory cause of civil action created by section 18 of that
Act. In order to succeed on that basis, the plaintiffs
must establish: first, that they are persons described in
one or more of paragraphs (a) to (d) of subsection
18(1); second, that there has been conduct of the
defendants contrary to any of paragraphs 9(1)(c), (d)
or (e) or 10(1)(b) of the Act; and third, that they have
suffered loss or damage as a result of that conduct.

[17] I return then to the facts set out above that are
not in dispute. Norsat admits that it imports into
Canada, distributes, offers for sale, sells and possesses
equipment the sole end use of which is to receive and
decode encrypted DBS signals originating in the
United States. Put another way, and in the jargon of
the Radiocommunication Act, the sole end use of such
equipment is to receive and decode an encrypted
subscription programming signal. Further, I take it to
be acknowledged on behalf of all parties before me
that the originators of such signals are not “lawful
distributors” in that, in relation to the relevant
encrypted subscription programiming signal, they are
not persons who have the lawful right in Canada to
transmit those signals and authorize their decoding.
The originators of the signals might well have such a
lawful right in the United States and it is not of their
volition that the encrypted signals that they originate
and transmit to a stationary satellite over the equator
return with a “footprint” that, by hazard, covers all or
virtually all of Canada. But whether they have such a
lawful right in the United States is not a relevant
concerq.

POSITIONS OF THE PARTIES

[18] The position taken on behalf of Norsat before
me can be briefly stated as follows: the plaintiffs have
no cause of action under section 18 of the
Radiocommunication Act because, although Norsat
acknowledges that ExpressVu is a person described in
paragraph 18(1)(c) and the other plaintiffs are persons
described in paragraph 18(1)(a), the facts of this
matter disclose no conduct that is contrary to para-
graph 9(1)(c), the only one of paragraphs 9(1)(c), (d)

[16] Dans la mesure ou elle se fonde sur la Loi sur
la radiocommunication, la demande des demanderes-
ses découle de la cause d’action civile prévue par
Particle 18 de cette Loi. Pour avoir gain de cause en
s’appuyant sur cette disposition, les demanderesses
doivent prouver ce qui suit: premiérement, qu’elles
sont des personnes visées par 1'un ou plusieurs des
alinéas a) a d) du paragraphe 18(1); deuxieémement,
que les défenderesses ont contrevenu a l'un des
alinéas 9(1)c), d) ou e) ou 10(1)b) de la Loi; et,
troisiémement, qu’elles ont subi des pertes ou des
dommages par suite de cette contravention.

[17]1 Je reviens aux faits avérés susmentionnés.
Norsat admet qu’elle importe au Canada, distribue,
met en vente, vend et possede du matériel dont la
seule utilisation finale est la réception et le décodage
de signaux encodés de SRD émanant des Etats-Unis.
Autrement dit, pour reprendre la terminologie de la
Loi sur la radiocommunication, la seule utilisation
ultime de ce matériel est de recevoir et de décoder un
signal d’abonnement encodé. De plus, je considére que
toutes les parties ont reconnu devant moi que les
émetteurs de ces signaux ne sont pas des «distribu-
teurs légitimes» en ce sens que, relativement au signal
d’abonnement encodé pertinent, ils ne sont pas des
personnes qui ont le droit 1égitime de transmettre au
Canada ces signaux et d’en autoriser le décodage. Il se
peut bien que les émetteurs des signaux disposent d’un
tel droit légitime aux Etats-Unis et qu’ils ne veuillent
pas que les signaux encodés qu’ils émettent et trans-
mettent & un satellite géostationnaire situé au-dessus
de I’équateur reviennent avec une «empreinte» qui, par
hasard, couvre la totalit¢ ou la quasi-totalité du
Canada. Mais la question de savoir s’ils jouissent d’un
tel droit 1égitime aux Etats-Unis n’est pas pertinente.

PRETENTIONS DES PARTIES

[18] Les prétentions exprimées devant moi pour le
compte de Norsat peuvent se résumer bridvement
ainsi: les demanderesses ne disposent d’aucune cause
d’action aux termes de I'article 18 de la Loi sur la
radiocommunication parce que, méme si Norsat
reconnait qu’ExpressVu est une personne visée par
I’alinéa 18(1)c) et que les autres demanderesses sont
des personnes visées par ’alinéa 18(1)a), les faits de
la présente affaire ne révélent aucune contravention a
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and (e) that could be relevant, and therefore Norsat
cannot be found to be engaging in conduct that is
contrary to paragraph 10(1)() of the Act. Counsel
urged that to interpret paragraph 9(1)(c) in such a way
as to find a contravention of that paragraph on the
facts before me would be perverse. He argued that it
has never been an offence for persons in Canada to
receive and watch American-originated television
signals through the use of “rabbit-ears” or roof-top
antennas or other such primitive technology and to
now find that such conduct has been made an offence
by Parliament in the more current circumstances
where signals are encrypted and are available through
the medium of a satellite rather than through direct
line-of-sight reception from the transmitter would
surely be contrary to Parliament’s intention in enacting
the amendments to the Radiocommunication Act that
are referred to above. He further argued that such an
interpretation would be inconsistent with the Canadian
Constitution because it would impose a severe restric-
tion on Canadians generally or, alternatively, on some
Canadians, receiving publicly available information.
For this proposition, counsel cited Irwin Toy Ltd. v.
Quebec (Attorney General).?

[19] While not much was made of the point, counsel
on behalf of Norsat took the position that the evidence
provided on behalf of the plaintiffs as to loss or
damage was insubstantial at best.

[20] Counsel urged that I should be very wary of
giving any weight to decisions of criminal courts that
have interpreted paragraph 9(1)(c) of the Act since
there have been decisions interpreting the provision
both for and against the position he advocates. He
urged that it was Parliament’s intent, and I should so
interpret paragraph 9(1)(c), to limit its scope to the
“theft” of signals through the unauthorized decoding
of encrypted signals wherever they might originate.

[21] As indicated earlier in these reasons, the defen-
dant A.C.E. was the only other defendant that took an

I’alinéa 9(1)c), le seul d’entre les alinéas 9(1)c), d) et
e) qui pourrait étre pertinent et, par conséquent, il
n’est pas possible de conclure que Norsat contrevient
a P’alinéa 10(1)b) de la Loi. L’avocat de Norsat a fait
valoir que compte tenu des faits qui ont été soumis a
la Cour, il serait inique d’interpréter 1’alinéa 9(1)c) de
maniére & conclure qu’il y a eu contravention a ce
paragraphe. 11 a prétendu que le fait que des personnes
se trouvant au Canada recgoivent et regardent des
signaux télévisuels émanant des Etats-Unis 4 1aide
d’antennes en V ou d’antennes installées sur le toit ou
encore d’une autre technologie rudimentaire semblable
n’a jamais constitué une infraction, et que conclure
maintenant que le 1égislateur en a fait une infraction
dans les circonstances plus actuelles ou des signaux
sont encodés et disponibles au moyen d’un satellite
plutdt que par réception en visibilité directe a partir
d’un émetteur serait sirement contraire a ’intention
qu’avait le législateur fédéral lorsqu’il a adopté les
modifications susmentionnées a la Loi sur la radio-
communication. 11 a en outre fait valoir qu’une telle
interprétation serait incompatible avec la Constitution
canadienne parce qu’elle restreindrait beaucoup la
liberté qu’ont les Canadiens en général ou, subsidiaire-
ment, certains Canadiens, de recevoir de I’information
offerte au public. Pour étayer cette prétention, I’avocat
a cité Irwin Toy Ltd. c. Québec (Procureur général)*.

[19] Méme si cet argument a suscité peu de com-
mentaires, I’avocat représentant Norsat a prétendu que
la preuve présentée pour le compte des demanderesses
relativement a la perte ou aux dommages était, dans le
meilleur des cas, dénuée de substance.

[20] L’avocat a fait valoir que je devrais hésiter
beaucoup avant d’accorder quelque valeur que ce soit
aux décisions d’instances criminelles qui ont interprété
P’alinéa 9(1)c) de la Loi parce que certaines de ces
décisions sont favorables & ses prétentions tandis que
d’autres lui sont défavorables. Il a prétendu que le
législateur voulait limiter la portée de I’alinéa 9(1)c)
au «vol» de signaux au moyen du décodage non
autorisé de signaux encodés de quelque provenance
que ce soit, et que je devrais interpréter ainsi cette
disposition.

[21] Comme il a déja été mentionné dans les pré-
sents motifs, la défenderesse A.C.E. est la seule a
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active part in the hearing before me. As also indicated,
A.C.E. has itself filed a motion for summary judgment
against the plaintiffs. In very brief submissions,
counsel for A.C.E. adopted the position enunciated on
behalf of Norsat and emphasized that a result other
than that advocated on behalf of Norsat would be
inconsistent with the realities of modern-day technol-
ogy and the interests of Canadians as a whole.

[22] Counsel for the plaintiffs urged that the plain-
tiffs were among those on whom Parliament intended
to confer a statutory right of civil action in enacting
sections 9, 10 and 18 of the Radiocommunication Act.
He urged that I should find that the plaintiffs have
suffered loss or damage by reason of the conduct of
Norsat in importing, distributing, offering for sale,
selling and possessing satellite dishes and decoders
capable only of use in receiving and decoding DBS
signals emanating from a DBS service provider in the
Unites States.

[23] Counsel acknowledged that the success or
failure of the plaintiffs’ claim under section 18 of the
Act turns on the interpretation of paragraph 9(1)(c).
He urged that I should adopt a purposive test in
interpreting that paragraph and that, in applying such
a test, I should have regard not simply to sections 9,
10 and 18 of the Act but to the total context in which
those sections are found, including the whole of the
Radiocommunication Act and the Broadcasting Act
He urged that the Broadcasting Act represents part of
the same legislative scheme as the Radiocommunica-
tion Act and that, more particularly, the broadcasting
policy for Canada enunciated in subsection 3(1) of the
Broadcasting Act, and substantially revised and
expanded in the same amending Act by which para-
graph 9(1)(c) of the Radiocommunication Act was
enacted, constitutes an essential element in a purposive
interpretation of the interaction of sections 9, 10 and
18 of the Radiocommunication Act.

[24] Counsel referred me to R. v. Knibb* where the
Honourable Judge LeGrandeur undertook what counsel

avoir pris part a I’audience qui s’est déroulée devant
moi. Ainsi qu’il a aussi été indiqué, A.C.E. a clle-
méme déposé une requéte en jugement sommaire
contre les demanderesses. Dans de trés bréves obser-
vations, ’avocat d’A.C.E. a souscrit aux prétentions
présentées pour le compte de Norsat et a souligné
qu’une conclusion autre que celle proposée pour le
compte de Norsat serait incompatible avec la réalité de
la technologie moderne et les intéréts de ’enscmble
des Canadiens.

[22] L’avocat des demanderesses a fait valoir que
celles-ci figuraient parmi les personnes auxquelles le
législateur avait eu Pintention de conférer un recours
civil en adoptant les articles 9, 10 et 18 de la Loi sur
la radiocommunication. 11 a fait valoir que je devrais
conclure que les demanderesses ont subi une perte ou
des dommages du fait de la conduite de Norsat qui a
importé, distribué, mis en vente, vendu et possédeé des
antennes paraboliques et des décodeurs dont la seule
utilité est la réception et le décodage de signaux de
SRD émanant d’un fournisseur de services dec SRD
aux FEtat-Unis.

[23] L’avocat des demanderesses reconnait que le
succes ou ’échec de leur demande présentée en vertu
de I"article 18 de la Loi dépend de ’interprétation de
I’alinéa 9(1)c). 11 a fait valoir que je devrais adopter
un critére téléologique pour Iinterprétation de cetic
disposition et qu’en appliquant ce critére, je devrais
tenir compte non seulement des articles 9, 10 et 18 de
la Loi mais aussi du contexte global entourant ces
dispositions, y compris ’ensemble de la Loi sur la
radiocommunication et de la Loi sur la radiodiffusion®.
Il a prétendu que la Loi sur la radiodiffusion appar-
tient au méme régime législatif que la Loi sur la
radiocommunication et plus précisément que la
politique de radiodiffusion au Canada ¢énoncée au
paragraphe 3(1) de la Loi sur la radiodiffusion, et en
bonne partie révisée et élargie dans la méme loi
modificatrice par laquelle V’alinéa 9(1)c) de la Loi sur
la radiocommunication a été adoptée, constitue un
élément essentiel dans une interprétation téléologique
de I’interaction des articles 9, 10 et 18 de la Loi sur la
radiocommunication.

[24] L’avocat des demanderesses a invoqué R. v.
Knibb* ou le juge LeGrandeur a entrepris, selon
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urged was a thorough and compelling analysis of the
interpretation of paragraph 9(1)(c) of the
Radiocommunication Act in arriving at an interpreta-
tion favourable to the plaintiffs in this matter.

ANALYSIS

[25] I repeat here for ease of reference the relevant
portions of the text of section 18 of the
Radiocommunication Act.

18. (1) Any person who

(a) holds an interest in the content of a subscription
programming signal . . . by virtue of copyright ownership
or a licence granted by a copyright owner,

(b) is authorized by the lawful distributor of a subscription
programming signal . . . to communicate the signal . . . to
the public,

(c) holds a licence to carry on a broadcasting undertaking
issued by the Canadian Radio-television and Telecom-
munications Commission under the Broadcasting Act, or

may, where the person has suffered loss or damage as a
result of conduct that is contrary to paragraph 9(1)(c), (d) or
(e) or 10(1)(b), in any court of competent jurisdiction, sue
for and recover damages from the person who engaged in
the conduct, or obtain such other remedy, by way of
injunction, accounting or otherwise, as the court considers
appropriate.

(4) For the purposes of an action under subsection (1), the
Federal Court is a court of competent jurisdiction.

[26] 1 reiterate, to establish a cause of action under
subsection 18(1), the plaintiffs must establish; first,
that they are persons described in one or more of
paragraphs (a) to (d) of that subsection; second, that
there has been conduct of the defendants contrary to
any of paragraphs 9(1)(c), (d) or (e) or 10(1)(b) of the
Act; and third, that they have suffered loss or damage
as a result of that conduct.

I’avocat, une analyse exhaustive et convaincante de
Pinterprétation de ’alinéa 9(1)c) de la Loi sur la
radiocommunication pour en arriver & une interpréta-
tion favorable aux demanderesses dans la présente
affaire.

ANALYSE

[25] Je reproduis ici, pour en faciliter la consultation,
les extraits pertinents de Particle 18 de la Loi sur la
radiocommunication.

18. (1) Peut former, devant tout tribunal compétent, un
recours civil & I’encontre du contrevenant quiconque a subi
une perte ou des dommages par suite d’une contravention
aux alinéas 9(1)c) d) ou e) ou 10(1)b) et:

a) soit détient, 4 titre de titulaire du droit d’auteur ou
d’une licence accordée par ce dernier, un droit dans le
contenu d'un signal d’abonnement ou d’une alimentation
réseau;

b) soit est autorisé, par le distributeur légitime de celui-ci,
a le communiquer au public;

¢) soit est titulaire d’une licence attribuée, au titre de la
Loi sur la radiodiffusion, par le Conseil de la radiodiffu-
sion et des télécommunications canadiennes et 1’autorisant
a exploiter une entreprise de radiodiffusion;

Cette personne est admise & exercer tous recours, notamment
par voie de dommages-intéréts, d’injonction ou de reddition
de compte, selon ce que le tribunal estime indiqué.

(4) La Cour fédérale est, pour I’application du paragraphe
(1), un tribunal compétent.

[26] Je réitére que, pour établir une cause d’action
aux termes du paragraphe 18(1), les demanderesses
doivent prouver ce qui suit: premi€rement, qu’elles
sont des personnes visées par 1'un ou plusieurs des
alinéas a) a d) du paragraphe 18(1); deuxiémement,
que les défenderesses ont contrevenu a Pun des
alinéas 9(1)c), d) ou e) ou 10(1)b) de la Loi; et
troisiémement, qu’elles ont subi une perte ou des
dommages par suite de cette contravention.
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[27] That the plaintiff ExpressVu holds a licence to
carry on a broadcasting undertaking issued by the
Canadian Radio-television and Telecommunication
Commission under the Broadcasting Act and therefore
is a person described in paragraph 18(1)(c) is clearly
established on the evidence before me. A licence was
issued to ExpressVu by decision of the CTRC dated
the 20th of December, 1995 to carry on a “[njew,
national, direct-to-home satellite distribution undertak-
ing which is a broadcasting undertaking.” The evi-
dence before me does not disclose that ExpressVu yet
operates a DBS service. But whether it does or not,
while relevant to the question of whether ExpressVu
has suffered loss or damage, is not relevant to the
question of whether or not it is a person described in
paragraph 18(1)(c). There can be no doubt that it is
such a person.

[28] Similarly, I am satisfied that the evidence
before me establishes that the other plaintiffs each
hold an interest in the content of a subscription
programming signal, that is to say, radiocommunica-
tion that is intended for reception either directly or
indirectly by the public in Canada or elsewhere on
payment of a subscription fee or other charge, by
virtue of one of more licences granted by a copyright
owner or owners. Once again, while the evidence
before me as to the nature and extent of the licences
was limited, the existence of such licences was not
open to dispute., Thus, each of the plaintiffs other than
ExpressVu is a person described in paragraph

18(1)(a).

[29] I turn then to paragraph 10(1)(b). It was undis-
puted before me that Norsat imports, distributes, offers
for sale, sells and possesses equipment, namely DBS
service reception dishes and decoders capable of only
one end use, the reception of DBS signals emanating
from a United States DBS service provider. No
“lawful excuse” is disclosed by the evidence before
me. The question then remains, do the circumstances
under which Norsat engages in such activities “give
rise to a reasonable inference that the equipment . . .
has been used, or is or was intended to be used, for
the purpose of contravening section 9?7

[27] Le fait que la demanderesse ExpressVu détient
une licence d’exploitation d’une entreprise de radiodif-
fusion déliviée par le CRTC conformément a la Loi
sur la radiodiffusion et, par conséquent, qu’il s’agit
d’une personne visée par I’alinéa 18(1)c), est claire-
ment établi par la preuve qui m’a été présentée. Une
licence a été déliviée & ExpressVu par décision du
CRTC datée du 20 décembre 1995 en vue d’unc
«nouvelle entreprise nationale de distribution par
satellite de radiodiffusion directe qui est une entreprise
de radiodiffusion». La preuve qui m’a été présentée ne
révele pas qu'ExpressVu exploite déja un service de
SRD. Méme si le fait qu’elle exploite ou non un tel
service soit important pour ce qui est de savoir si
ExpressVu a subi une perte ou des dommages, elle
n’est pas pertinente pour déterminer si elle est une
personne visée & I’alinéa 18(1)¢). Il est indubitable que
Oui.

[28] De méme, je suis convaincu que la preuve qui
m’a été préseniée établit que les autres demanderesses
détiennent chacune un intérét dans le contenu des
signaux d’abonnement, c¢’est-a-dire que la radiocom-
munication vise la réception, directement ou non, par
le public au Canada ou ailleurs, moyennant un prix
d’abonnement ou une autre forme de redevance, en
vertu d’une ou de plusieurs licences octroyées par un
ou des titulaires de droit d’auteur. Je répéte que méme
si la preuve présentée quant a la nature et a la portée
des licences était limitée, 1’existence de ces licences
n’a pas soulevé de débat. Chacune des demanderesses
autres qu’ExpressVu, est donc une personne visée par
I’alinéa 18(1)a).

[29] Je passe maintenant a I’alinéa 10(1)b). Il n’a
pas été contesté devant moi que Norsat importe,
distribue, met en vente, vend. et posséde du matériel,
soit des antennes paraboliques et des décodeurs
permettant de recevoir un service de SRD et n’ayant
qu’une seule utilisation ultime, soit la réception de
signaux de SR émanant d’un fournisseur de services
de SRD situé aux Etats-Unis. La preuve qui m’a été
présentée ne révéle aucune «excuse légitime». Il reste
alors a savoir si les circonstances dans lesquelles
Norsat exerce ses activités «donnent a penser que [le
matériel] . . . est utilisé en vue d’enfreindre a I’article
9, I’a été ou est destiné a 1’étren.
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[30] Once again, for ease of reference, I repeat the
relevant portions of subsection 9(1) with the appropri-
ate portions of the definitions of defined terms incor-
porated in the place of the defined terms themselves:

No person shall decode a radiocommunication that has been
treated electronically or otherwise for the purpose of
preventing intelligible reception [that is to say, an
“encrypted” radiocommunication] that is intended for
reception either directly or indirectly by the public in
Canada or elsewhere on payment of a subscription fee or
other charge . . . . otherwise than under and in accordance
with an authorization from a person who has the lawful right
in Canada to transmit it and authorize its decoding;

[31] In my analysis of the application of the above-
quoted expansion of a portion of subsection 9(1) on
the facts before me, I adopt much of the analysis of
his Honour Judge LeGrandeur in the Knibb case cited
earlier. I will quote extensively from his reasons.

[32] Judge LeGrandeur wrote [at paragraphs 11-13]:

Defence counsel urges the Court to interpret this section
such that unless there is a lawful distributor, (i.e. a person
who has the lawful right to transmit an encrypted radio
communication and authorizes its decoding in Canada), it
cannot be an offence to decode an encrypted subscription
signal.

The Crown on the other hand argues that the section shall
be interpreted such that no encrypted radio communication
may be decoded by any person in Canada unless there is a
lawful distributor of that signal in Canada . . ..

Application of the Defence interpretation would mean that
as long as there was no lawful distributor in Canada for the
signal intercepted [decoded], there could be no offence and
therefore any Canadian may intercept [decode] any
encrypted subscription signal.

[33] As I understand the arguments of counsel
before me, Norsat, which takes a position similar to
that of the defence before Judge LeGrandeur, does not
go so far as did counsel for the defence. Rather,
counsel for Norsat urges me to interpret subsection
9(1) such that where there is no lawful distributor in
Canada, paragraph 9(1)(c) should be interpreted so as
not to constitute it an offence to decode a DTH signal

[30] Ici encore, pour en faciliter la consultation, je
répete les extraits pertinents du paragraphe 9(1) en'y
intégrant les définitions appropriées:

II est interdit de décoder une radiocommunication qui a été
traitée électroniquement ou autrement en vue d’en empécher
la réception en clair et qui est destinée & étre regue, directe-
ment ou non, par le public au Canada ou ailleurs moyennant
paiement d’un prix d’abonnement ou de toute autre forme de
redevance . . . autrement qu’avec I’autorisation de la per-
sonne légitimement autorisée au Canada, 4 transmetire le
signal . . . et & en permettre le décodage;

[31] Dans mon analyse de I’application de I’extrait
enrichi du paragraphe 9(1) augmenté et susmentionné
aux faits qui m’ont ét¢ soumis, je souscris a la ma-
jeure partie de I’analyse du juge LeGrandeur dans
I’affaire Knibb, précitée. Je citerai de larges extraits de
ses motifs.

[32] Le juge LeGrandeur a écrit [aux paragraphes 11
a 13]:

[TRADUCTION] L’avocat de la défense invite la Cour a
interpréter cet article de sorte qu’a moins qu’il n’y ait un
distributeur légitime (c’est-a-dire une personne qui a le droit
légitime de transmettre une communication radio encodée et
d’en autoriser le décodage au Canada), le fait de décoder un
signal d’abonnement encodé ne peut constituer une infrac-
tion.

En revanche, le ministére public prétend que la disposition
devrait étre interprété de sorte qu’aucune communication
radio encodée ne puisse étre décodée par une personne au
Canada a moins qu’il n’y ait un distributeur légitime de ce
signal au Canada . . .

L’application de I’interprétation de la défense signifierait
que tant qu’il n’y a pas de distributeur légitime du signal
intercepté [décodé] au Canada, il ne peut y avoir d’infrac-
tion et que, par conséquent, tout Canadien peut intercepter
[décoder] un signal d’abonnement encodé.

[33] Si je comprends bien les arguments que les
avocats ont invoqués devant moi, Norsat, dont les
prétentions sont les mémes que celles des parties
défenderesses devant le juge LeGrandeur, ne va pas
aussi loin que ceux-ci. L’avocat de Norsat m’invite
plutdt a interpréter le paragraphe 9(1) de maniere a ce
que, s’il n’existe pas de distributeur légitime au
Canada, I’alinéa 9(1)c) soit interprété comme ne créant
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emanating from a DBS service provider outside of
Canada where the authorization of the service provider
has been obtained. Counsel takes the position that
paragraph 9(1)(c) should be interpreted so as to create
an offence where an encrypted subscription signal is
decoded without the consent of the originator, wher-
ever he might be. Put another way, counsel urges that
paragraph 9(1)(c) should be interpreted as an “anti-
piracy” provision and notes that the agreed facts
earlier set out in these reasons disclose that “piracy”
or theft of encrypted subscription signals is not here at
issue.

[34] Nonetheless, as with the position of the Crown
before Judge LeGrandeur, the position of the plaintiffs
here is to urge an interpretation of paragraph 9(1)(c)
that is clearly broader than that advocated on behalf of
Norsat in that it would make any decoding of
encrypted subscription signals emanating from outside
Canada, with or without authorization of the origi-
nator, a contravention of paragraph 9(1)(c).

[35] I adopt the following analysis of Judge
LeGrandeur [at paragraphs 22-411;

The modern purposive approach to statutory interpretation
seeks to determine the purpose and object of the legislation
and to give it such interpretation as best shares [ensures] the
attainment of such object and purpose. (see Jodrey’s Estate
v, Province of Nova Scotia and the Attorney General of

pas une infraction consistant a décoder le signal
émanant d’un fournisseur de services de SRD a
I’extérieur du Canada lorsque 1’autorisation du fournis-
seur de services a été obtenue. L’avocat soutient que
I’alinéa 9(1)c) devrait étre interprété comme créant
une infraction lorsque le signal d’abonnement encodé
est décodé sans le consentement de 1’émetteur, pen
importe I’endroit ot se trouve celui-ci. Autrement dit,
il fait valoir que I’alinéa 9(1)c) devrait étre interprété
comme une disposition «antipiratage» et il souligne
que les faits avérés susmentionnés dans les présents
motifs révélent que le «piratage» ou le vol de signaux
d’abonnement encodés n’est pas en cause en 1’espéce.

[34] Néanmoins, a l'instar de celles du ministére
public devant le juge LeGrandeur, les prétentions des
demanderesses en 1’espéce consistent & proposer une
interprétation de ’alinéa 9(1)c) qui est manifestement
plus large que celle qui a été proposée pour le compte
de Norsat, en ce sens qu’elle ferait en sorte que tout
décodage de signaux d’abonnement encodés émanant
de P’extérieur du Canada, avec ou sans 1’autorisation
de ’émetteur, constitue une contravention a I’alinéa

9(Dc).

[35] Je fais mienne l’analyse suivante du juge
LeGrandeur [aux paragraphes 22 a 41]:

[TRADUCTION] La méthode téléologique moderne d’inter-
prétation des lois cherche & déterminer ’objet et le but de la
loi et & lui donner I’interprétation qui permettra mieux de les
atteindre (Voir_Succession _Jodrey c¢. Province de la
Nouvelle-Ecosse et le procureur général de la Colombie-

British Columbia, [1982] 2 S.C.R. 774 at 802, per Dixon,
J.). [It appears to me this citation should be Covert et al v.
Minister of Finance of Nova Scotia, [1980] 2 S.C.R. 774, at

p. 807 per Dickson J.]

This is the approach that is to be applied in all cases
regardless of whether the section or sections in the statute
under consideration are ambiguous or not.

The purpose or object of the legislation is to be gleaned
from the whole. The construction of a section of a statute
must be considered in the context of the whole statute. It
can’t be looked at in isolation, but must be considered in the
context of the whole statute and its determined object and
purpose. Driedger on the Construction of Statutes, 3rd
edition at p. 44 describes the process thus:

“In purposive analysis every factor [feature] of legislation
from the overall conception to small [and] linguistic detail

Britannique, [1982] R.C.S. 774, a la page 802, le juge
Dixon). [Il me semble qu’il s’agit plutét d’un extrait de
l’arrét Covert et autres c. Ministre des Finances de la
Nouvelle-Ecosse, [1980] 2 R.C.S. 774, i la page 807, le juge
Dickson.]

C’est la méthode qui doit étre appliquée dans tous les cas,
sans égard 4 la question de savoir si la ou les dispositions de
la loi examinée sont ambigugés.

Le but ou I'objet de la loi doit &tre tiré de 'ensemble de
celle-ci. L’interprétation d’une disposition doit étre examinée
dans le contexte de la loi dans son ensemble. Cette disposi-
tion ne peut &tre examinée isolément mais doit étre étudiée
dans le contexte de I’ensemble de la loi et de son objet et
but déterminés. Driedger on the Construction of Statutes, 3°
édition, a la p. 44, décrit ainsi ce processus:

«Dans I’analyse téléologique, chaque facteur [caractéristi-
que] de la loi, de la conception d’ensemble aux menus
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is presumed to be there for a reason. It is presumed to
address a concern, anticipate a difficulty or in some way
promote the legislature’s goals.”

At page 34 [35] of Driedger, supra, it is stated:

“Under a purposive approach, the definitive legislative
task is not creation of a text, but the adoption of appropri-
ate policies and goals and a plan for implementation. On
this approach the text is thought of as a map or blueprint
and the primary focus and interpretation is not so much
the meaning of the text as the reasons for enacting it and
the directions in which it points. Under a purposive
approach, the Court defers to the legislature not by
decoding its language, but by insuring that its plans are
carried out.”

Legislative purpose may be established by reliance on a
description of purpose emanating from authorized sources
including statements made by the legislature itself and also
descriptions of purpose appearing in the extra-legislative
sources like commission reports, Hansard, academic texts
and the like. Legislative purpose may also be established by
the courts construing a plausible account of purpose out of
the words of the legislation read in context. (See Driedger,
Construction of Statute page 50 through 51).

More often than not, establishing the legislative purpose
or object of a statute or legislative scheme is attained by
application of both the aforementioned approaches.

In my view, given the statute as a whole, what I perceive
the legislative purpose of the Radiocommunication Act and
related statutes to be, it is my conclusion that s. 9(1)(c) of
the Radiocommunication Act provides an absolute prohib-
ition against the decoding of encrypted subscription program
signals unless they emanated from a lawful distributor in
Canada and that distributor authorizes their decoding. This
of course is subject to one exception, that being the excep-
tion provided by s. 10(2.3) of the Radiocommunication Act.

The Radiocommunication Act itself does not set out an
authoritative statement of purpose which the Court can
consider in determining the intended application of s. 9(1)(c)
of the statute. The Court is left to infer the purpose of the
statute and the application of s. 9(1)}(c) in effecting that
purpose and in doing so may consider the scheme of the
legislation, the material conditions existing when it was first
enacted and any subsequent amendments. From reading the
legislation in this context, the Court may infer the legisla-
ture’s reasons for introducing a particular program or
including a particular provision or detail in the legislation.
(See Driedger, supra, p. 52)

détails linguistiques, est présumé avoir sa raison d’étre. Ii
est présumé régler un probléme, prévenir une difficulté
ou, d’une quelconque fagon, promouvoir les objectifs de
I’assemblée législative.»

A la page 34 [35] de Driedger, supra, il est dit:

«Suivant la méthode téléologique, la tiche législative
définitive n’est pas la création d’un texte, mais I’adoption
de principes et de buts appropriés ainsi que d’un plan de
mise en ceuvre. Selon cette méthode, le texte est considéré
comme une carte ou un plan et ’essentiel du travail de
Pinterprétation ne porte pas vraiment sur la signification
du texte mais plutot sur les motifs de son adoption et les
indications qu’il donne. Suivant la méthode téléologique,
le tribunal s’incline devant le législateur non pas en
décodant son langage mais en faisant en sorte que ses
objectifs soient atteints.»

L’objectif 1égislatif peut étre établi en se fondant sur une
description de I’objectif émanant de sources autorisées, y
compris les déclarations faites par les assemblées 1égislatives
elles-mémes et aussi les descriptions de !’objectif figurant
dans des sources extralégislatives telles que les rapports de
commissions, le Hansard, les ouvrages de doctrine et
d’autres sources semblables. Les tribunaux peuvent aussi
déterminer I’objectif 1égislatif en dégageant une interpréta-
tion plausible de I’objet & partir du texte de la loi lu dans
son contexte (voir Driedger, Construction of Statutes, aux
pages 50 et 51).

Plus souvent qu’autrement, la détermination du but ou de
’objet législatifs d’une loi ou d’un régime législatif se fait
par P’application des deux méthodes susmentionnées.

A mon avis, compte tenu de la loi dans son ensemble et
de ce que j’estime étre le but législatif de la Loi sur la
radiocommunication et des lois connexes, je conclus que
’alinéa 9(1)c) de la Loi sur la radiocommunication prévoit
une interdiction absolue contre le décodage de signaux
d’abonnement encodés & moins qu’ils n’émanent d’un
distributeur 1égitime situé au Canada et que ce distributeur
en autorise le décodage. Naturellement, cette interdiction est
assujettie & une exception, soit celle prévue au paragraphe
10(2.3) de la Loi sur la radiocommunication.

La Loi sur la radiocommunication elle-méme ne renferme
pas d’énoncé clair de son objet dont la Cour peut tenir
compte pour déterminer la fagon dont le 1égislateur voulait
que l'alinéa 9(1)c) de la loi s’applique. La Cour ne peut
qu’inférer I’objet de la loi et I'application de alinéa 9(1)c)
en donnant effet & cet objet et, ce faisant, elle peut examiner
’esprit de la loi, les circonstances factuelles au moment ol
la Ioi a été adoptée et toutes modifications subséquentes. En
lisant 1a loi dans ce contexte, la Cour peut inférer les motifs
qui animaient [’assemblée l1égislative lorsqu’elle a introduit
un régime particulier ou inclus une disposition ou un détail
particulier dans la loi (voir Driedger, supra, p. 52).



266

EXPRESSVU INC. v. NII NORSAT INT’L INC.

[1998] 1 F.C.

It is important in my view to look at the nature of the act,
its legislative history, whether there are other statutes
enacted on the same subject or which touch the same
subject, and if so what the disclosed statement of purpose or
object is with respect to that statute or statutes,

In 1989 the Radio Act, then in existence, was amended
and thereafter became known as the Radiocommunication
Act, [R.S.C., 1985, c. R-2 as amended by] S.C. [1989] ¢. 17.
Many provisions of the Radio Act were deleted and other
provisions established by the new legislation. The Act was
an acknowledgment that the world of radio communication
was evolving at a significant pace and that the legislation in
place theretofore had not kept pace. New legislation was
deemed necessary to keep pace and manage the radio
spectrum environment. The Bill served to repeal or revise
obsolete provisions, cure defects and increase the flexibility
of the Act’s application. It was also directed at strengthening
the enforcement of compliance by providing for increased
fines and administrative recourse rather than having to apply
Criminal Code Court procedures. It represented or attempted
to regulate the radio frequency spectrum for the benefit of
Canada and all Canadian [interests]. (see Hansard, Commons
Debates May 25th, 1989, pp. 2130 through 2136). My
reference to Hansard for purposes of interpretation of the
purpose and object of a statute is supported by the Alberta
Court of Appeal case, Tschritter v. Alberta (Childrens’
Guardian) (1989), 65 Alta. L.R. (2d) 289.

The amended act did not include s. 9(1)(c), (d) or (e).
Section 10(1)(b) was therefore meaningful at that time only
in the context of s. 9(1)(a) or (b). The amendment of the
Radio Act in 1989 also amended certain provisions of the
Broadcasting Act, R.S.C. 1985, ¢. B-9. In 1991 the Broad-
casting Act, supra, was repealed and replaced with a new
Broadcasting Act, S.C. 1991, c¢. 11, and by that Act the
Radiocommunication Act was amended to include the
subsections 9(1)(c), (d) and (e). The amendments also added
to the Radiocommunication Act specific definitions and
changed definitions and added a process of civil remedies
for persons who had specific proprietary interests in
radiocommunication signals and whose interests had been
infringed contrary to the provisions of s. 9(1)(c), (@) and (e)
and s. 10(1)(b) of the Radiocommunication Act. 1t is not
insignificant in my view that the definition of broadcasting
was changed in the Broadcasting Act and the
Radiocommunication Act to include any transmission of
programs, whether or not encrypted. The prior definition had
made no reference to encrypted programs.

The new Broadcasting Act, which was proposed in 1989
and only gained royal assent in 1991, attempted to address
the changes in technology and society in the area of radio
communication and established a broadcast policy for all of
Canada. The amendments to the Radiocommunication Act in

Selon moi, il est important d’examiner la nature de la loi,
son historique législatif, P’existence d’autres lois portant
directement ou indirectement sur le méme sujet et, dans
I’affirmative, il faut s’interroger sur I’énoncé de I’objet ou
de I’objectif que ces lois renferment.

En 1989, la Loi sur la radio, alors en vigueur, a été
modifiée pour s’intituler Loi sur la radiocommunication,
[L.R.C. (1985), ch. R-2, modifiée par] L.C. (1989) ch. 17.
La nouvelle loi a supprimé de nombreuses dispositions de la
Loi sur la radio et en a ajouté d’autres. La nouvelle loi
reconnaissait que le monde de la radio évoluait sclon un
rythme rapide que les lois en vigueur n’avaient pas réussi i
suivre. La nouvelle loi était réputée nécessaire pour suivre
I’évolution de I’environnement du spectre radio et gérer cet
environnement. Le projet de loi visait & abroger ou 4 réviser
des dispositions désuétes, a remédier a certaines lacuncs ct
a assouplir I’application de la loi. Elle visait aussi & renfor-
cer la mise en ceuvre de la loi en prévoyant des amendes
plus élevées et un recours administratif plut6t que I’applica-
tion de procédures judiciaires en vertu du Code criminel.
Elle prétendait réglementer le spectre de fréquences radio
pour le bénéfice du Canada et de tous les [intéréts] cana-
diens ou tentait de le faire. (Voir Hansard, Débats de la
Chambre des Communes, 25 mai 1989, pages 2130 & 2136.)
L’arr8t Tschritter v. Alberta (Children’s Guardian) (1989),
65 Alta. C.R. (2d) 289, de ta Cour d’appel de I’Alberta vient
appuyer mon recours au Hansard a des fins d’interprétation
du but et de ’objet d’une loi,

La loi modifiée ne renfermait pas les alinéas 9(1)c), d) ou
e). Par conséquent, I'alinéa 10(1)b) n’avait de sens a cette
époque que dans le contexte des alinéas 9(1)a) ou b). La
modification apportée a la Loi sur la radio en 1989 a aussi
modifié certaines dispositions de la Loi sur la radiodiffusion,
L.R.C. (1985), ch. B-9. En 1991, la Loi sur la radiodiffu-
sion, supra, a été abrogée et remplacée par unc nouvelle Loi
sur la radiodiffusion, L.C. (1991), ch. 11 et cette loi a
modifié la Loi sur la radiocommunication pour y inclure les
alinéas 9(1)c), d) et e). Les modifications ont aussi ajouté
des définitions précises a la Loi sur la radiocommunication,
modifié les définitions et ajouté un processus de recours
civil a Pintention des personnes qui avaient des intéréts
propriétaux précis auxquels il avait ét¢ porté atteinte,
contrairement aux dispositions des alinéas 9(1)c), d), e) et
10(1)b) de la Loi sur la radiocommunication. A mon avis,
le fait que la définition de la radiodiffusion a été modifiée
tant dans la Loi sur la radiodiffision que la Loi sur la
radiocommunication pour y inclure toute transmission
d’émissions, qu’elle soit ou non encodées, n’est pas sans
importance. La définition antérieure ne mentionnait pas les
émissions encodées.

La nouvelle Loi sur la radiodiffusion, qui a été proposée
en 1989 et n’a regu la sanction royale qu’en 1991, tentait dc
régler le probléme des modifications technologiques et
sociales survenues dans le domaine de la radiocommunica-
tion et d’établir une politique de radiodiffusion pour I'en-
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1991, through the new Broadcasting Act S.C. 1991, C-11
were part of the mechanism by which that stated policy was
to be fulfilled.

This new broadcast policy which was first proposed in
1989 and ultimately came into effect in 1991, is set out in
s. 3 of the Broadcasting Act. This policy is in my view,
fundamental to the determination of the intention of the
legisiature with respect to the intended application of s.

9(1)(o).

It is clear in my view that the changes to the Broadcasting
Act were directed at regulating more completely the broad-
casting industry for the benefit of Canada and Canadian
culture. The amendments to the Radiocommunication Act
specifically the addition of subsections 9(1)(¢c), (d) and (e)
were part of the mechanism by which this regulation was to
take place.

Clearly part of the scheme embodied in the Broadcasting
Act legislation in 1991 was the protection of Canadian
culture through the regulation of program services, program
materials and program undertakings. These included
encrypted and unencrypted radio communications.

The Broadcasting Act declared that the entire broadcasting
system was a single system to be regulated and controlled
by a single entity. (See s. 3(2) of the Broadcasting Act, S.C.
1991, c. 11.) It is my view, having regard to the provisions
of the Broadcasting Act, the stated policy therein, the
definitions and provisions therein, that the policy set out in
s. 3 is directed at all aspects of radio communication
including encrypted radio signals.

The Broadcasting Act and the Radiocommunication Act
must be seen as operating together as part of a single
regulatory scheme. The provisions of each statute must
accordingly be read in the context of the other and consider-
ation must be given to each statute’s roll in the overall
scheme. (Driedger, supra, p. 286).

The addition of s. 9(1)(¢), (d) and (e) and other sections
to the Radiocommunication Act through the provisions of the
Broadcasting Act, 1991 are supportive of that approach in
my view. Subsections 9(1)(c), (d) and (e} of the
Radiocommunication Act must be seen as part of the
mechanism by which the stated policy of regulation of
broadcasting in Canada is to be fulfilled.

It is clear from the stated policy in the Broadcasting Act
that there is only one broadcast system in Canada that is to
be regulated by a single entity. Programs that are not a part
of the Canadian Broadcasting system, eg. encrypted satellite

semble du Canada. Les modifications apportées a la Loi sur
la radiocommunication de 1991 par ’intermédiaire de la
nouvelle Loi sur la radiodiffusion, L.C. (1991), ch. 11,
faisaient partic du mécanisme de mise en ceuvre de la
politique adoptée.

L’article 3 de la Loi sur la radiodiffusion énonce cette
nouvelle politique de radiodiffusion proposée en 1989 et
finalement entrée en vigueur en 1991. A mon avis, cette
politique est essentielle pour déterminer [Uintention de
I’assembiée législative a 1’égard de I’application de 1’alinéa

9I(Ho).

Selon moi, il est évident que les modifications apportées
a la Loi sur la radiodiffusion visaient a réglementer plus
completement P'industrie de la radiodiffusion pour le
bénéfice du Canada et de la culture canadienne. Les modifi-
cations apportées & la Loi sur la radiocommunication et plus
précisément I’ajout des alinéas 9(1)c), d) et e) faisaient
partie du mécanisme d’application de cette réglementation.

Manifestement, une partie du régime intégré dans la Loi
sur la radiodiffusion de 1991 consistait en la protection de
la culture canadienne par la réglementation des services de
programmation, du contenu des émissions et des entreprises
de diffusion, ce qui incluait les communications radio
encodées et non encodées.

La Loi sur la radiodiffusion déclarait que la totalité du
systéme de radiodiffusion constituait un seul systéme devant
étre réglementé et contr6lé par une seule entité. (Voir le
paragraphe 3(2) de la Loi sur la radiodiffusion, L.C. (1991),
ch. 11.) Compte tenu des dispositions de la Loi sur la
radiodiffusion, de la politique qui y est énoncée, et des
définitions et des dispositions qu’elle renferme, j’estime que
la politique énoncée a I’article 3 vise tous les aspects de la
radiocommunication, y compris les signaux radio encodés.

La Loi sur la radiodiffusion et la Loi sur la radiocommu-
nication doivent étre considérées comme fonctionnant dans
le cadre d’un seul régime réglementaire. Les dispositions de
chaque loi doivent donc étre lues en tenant compte de leurs
contextes réciproques et il faut tenir compte du role de
chaque loi dans le régime général. (Driedger, supra, page
286.)

Selon moi, ’ajout des alinéas 9(1)c), d) et e) et d’autres
dispositions a la Loi sur la radiocommunication, par
I'intermédiaire des dispositions de la Loi sur la radiodiffu-
sion de 1991, appuie cette méthode d’interprétation. Les
alinéas 9(1)c), d) et e) de la Loi sur la radiocommunication
doivent &tre considérés comme faisant partie du mécanisme
par lequel doit étre mise en ceuvre la politique de réglemen-
tation de la radiodiffusion au Canada qui est énoncée.

Il ressort de cette politique énoncée dans la Loi sur la
radiodiffusion qu’il n’existe qu’un seul systéme de radiodif-
fusion au Canada et qu’une seule entité doit le réglementer.
Les émissions qui ne font pas partie du systéme de radiodif-
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signals from outside Canada that are not distributed by a
lawful distributor in Canada are not capable of regulation in
the normal sense, that is by regulation of the distributor.
This of course means that there can be no regulation in the
context of the policy set out in s. 3 of the Broadcasting Act.
It is impossible to prevent the transmission of satellite
signals emanating from outside Canada because it is
impossible to block such signals once transmitted. The
regulation of encrypted signals that are not or do not
become part of the Canadian Broadcasting system can only
occur by regulation of the recipient, That is, to prohibit such
reception except in circumstances where the signal is subject
to the regulated control of the Canadian Broadcasting
system, i.e. through a lawful distributor.

This prohibition serves to protect and enhance the pur-
poses of the regulatory legislation as set out in s. 3 of the
Broadcasting Act, Concurrently it protects and enhances the
business of broadcasting in Canada by giving Canadian
broadcasters a flat playing field on which to compete with
other providers of services, that is in the sense that everyone
entitled to broadcast, or distribute does so under the same
terms and conditions. This same policy and flat playing field
hopefully will allow Canadian broadcasters to expand and it
also serves to assure the protection of Canadian culture
requirements and the concern that we could effectively be
deculturized by unregulated programming from outside
services. (see Commons Debates on Bill C-40 Hansard,
(November the 3rd), 1989, pp. 5546 through 5565.)

This interpretation of s. 9(1)(c) is, I would suggest, one
that is plausible in the context of the overall regulatory
scheme relating to broadcasting. The interpretation that
would allow unfettered access to encrypted signals from
outside Canada would fly in the face of the broadcast
regulatory policy that the Canadian system operates under,
It would be an interpretation that authorizes completely
unregulated broadcasting in Canada. That is not consistent
in my view with the purpose or object of the Broadcasting
Act which purpose must be considered when reading the
provisions of the Radiocommunication Act which is part of
the regulatory scheme of broadcasting in Canada.

[36] While I might not have used the same words as
Judge LeGrandeur in respect of some of the points
made by him, or expressed the analysis in quite the
same way, I am satisfied that the substance of his
analysis is sound and I adopt it as my own. As did he,
I conclude that paragraph 9(1)(c) of the Radiocom-
munication Act must be read to provide an absolute
prohibition against the decoding of encrypted subscrip-

fusion canadien, ¢’est-a-dire les signaux par satellite encodés
émanant de Pextérieur du Canada qui ne sont pas distribués
par un distributeur 1égitime au Canada, ne peuvent faire
Pobjet d’une réglementation au sens habituel, ¢’est-a-dire
que le distributeur ne peut faire [’objet d’une réglementation,
Cela signifie naturellement qu’il ne peut y avoir de régle-
mentation dans le contexte de la politique établie & I’article
3 de la Loi sur la radiodiffusion. 11 est impossible d’empé-
cher la transmission de signaux par satellite émanant de
Pextérieur du Canada parce qu’une fois transmis, il est
impossible de les bloquer. La réglementation des signaux
encodés qui ne font pas partie du systéme de radiodiffusion
canadien ou qui n’y sont pas intégrés ne peut se faire que
par la réglementation du récepteur. C’est-d-dire en interdi-
sant cette réception, sauf dans des circonstances o le signal
fait I’objet d’un contréle réglementé du systéme de radiodif-
fusion canadien, autrement dit par I’intermédiaire d’un
distributeur légitime.

Cette interdiction sert a protéger et & favoriser les objectifs
de la réglementation qui sont énoncés a ’article 3 de la Loi
sur la radiodiffusion. En méme temps, elle protége ct
favorise les activités de radiodiffusion au Canada en donnant
aux radiodiffuseurs canadiens des chances égales de rivaliser
avec d’autres fournisseurs de services, ¢’est-a-dire que toute
personne qui a le droit de radiodiffuser ou de distribuer le
fait aux mémes conditions. Cette méme politique et ces
mémes chances égales devraient favoriser la croissance des
radiodiffuseurs canadiens et elle sert aussi & protéger la
culture canadienne et nous empécher de perdre notre identité
culturelle en raison de la programmation non réglementée
émanant de services 6étrangers. (Voir les Débats de la
Chambre des Communes sur le projet de loi C-40, Hansard,
3 november 1989, pages 5546 4 5565.)

Cette interprétation de 1’alinéa 9(1)c) est, selon moi,
plausible dans le contexte du régime réglementaire général
relatif 4 la radiodiffusion. Une interprétation qui permettrait
I'acceés illimité A des signaux encodés provenant de I’exté-
rieur du Canada contredirait la politique réglementaire de
radiodiffusion applicable au systéme canadien. Il s’agirait
d’une interprétation qui autorise une radiodiffusion nulle-
ment réglementée au Canada. Elle ne serait pas conforme a
I'idée que je me fais du but ou de I’objectif de la Loi sur la
radiodiffusion dont il faut tenir compte en lisant les disposi-
tions de la Loi sur la radiocommunication qui fait partie du
régime réglementaire de radiodiffusion au Canada.

[36] Je ne me serais peut-étre pas exprimé de la
méme fagon que le juge LeGrandeur pour ce qui est
de certains aspects de son raisonnement et je n’aurais
peut-étre pas formulé 1’analyse de la méme fagon,
mais je suis convaincu que le fond de son analyse est
valable et j’y souscris. Comme il I’a fait, je conclus
que I'alinéa 9(1)c) de la Loi sur la radiocommunica-
tion doit étre interprété comme prévoyant une interdic-
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tion program signals unless they emanate from a
fawful distributor in Canada and that distributor
authorizes their decoding. As Judge LeGrandeur noted,
this is subject to one exception, that being the excep-
tion provided by subsection 10(2.3) of the
Radiocommunication Act which is irrelevant for the
purpose of this matter. One other comment on the
long quotation from Judge LeGrandeur’s reasons. In
the last paragraph of that quotation he states:

It [the interpretation of paragraph 9(1)(c) advocated on
behalf of the defendants before him] would be an interpreta-
tion that authorizes completely unregulated broadcasting in
Canada.

{371 1 would make a small but, in my opinion
significant, modification in this sentence. In my view,
the interpretation advocated on behalf of the defen-
dants before Judge LeGrandeur, and equally the inter-
pretation advocated on behalf of Norsat before me,
would be an interpretation that authorizes completely
unregulated broadcasting into Canada by DBS service
providers in the United States and perhaps elsewhere
that are completely beyond the reach of Canadian
government policy and regulation.

[38] I am cognizant of the fact that other judges in
other courts have arrived at different interpretations of
paragraph 9(1)(c) of the Radiocommunication Act’ 1
have reviewed a number of such decisions to which I
have been referred by counsel. With great respect, I
find the analysis by Judge LeGrandeur more compel-
ling.

[39] I find no basis on which I could conclude that
the interpretation arrived at by Judge LeGrandeur and
which I have adopted is inconsistent with the Constitu-
tion of Canada. Once again, Judge LeGrandeur con-
sidered this question. He wrote [at paragraphs 49-51]:

Defence counsel does not seek to strike s. 9(1)(c) as being
contrary to the Freedom of Expression provisions of the
Charter, that is s. 2(); but rather argues that it is a principle
of statutory interpretation that the Court should interpret
legislation so as to comply with entrenched constitutional

tion absolue du décodage de signaux d’abonnement
encodés 3 moins qu’ils n’émanent d’un distributeur
légitime au Canada et que ce distributeur en autorise
le décodage. Ainsi que 1’a souligné le juge
LeGrandeur, cette interdiction fait [’objet d’une
exception, soit celle que prévoit le paragraphe 10(2.3)
de la Loi sur la radiocommunication, qui n’est pas
pertinent aux fins de la présente affaire. J’aimerais
faire un autre commentaire sur le long extrait tiré des
motifs du juge LeGrandeur. Au dernier paragraphe de
cette citation il dit:

[TRADUCTION] 1l s’agirait [I’interprétation de I’alinéa 9(1)c)
proposée pour le compte des défenderesses devant lui] d’une
interprétation qui autorise une radiodiffusion nullement
réglementée au Canada.

[371 JFapporterais une modification mineure, mais a
mon avis importante, & cette phrase. A mon avis,
I’interprétation proposée pour le compte des parties
défenderesses devant le juge LeGrandeur, de méme
que celle proposée pour le compte de Norsat devant
moi, autoriserait une radiodiffusion tout a fait dérégle-
mentée a destination du Canada par les fournisseurs de
services de SRD situés aux FEtats-Unis et peut-étre
ailleurs qui échappent completement a la portée de la
politique et de la réglementation du gouvernement
canadien.

[38] Je sais que des juges d’autres juridictions sont
arrivés a des interprétations différentes de 1’alinéa
9(1)c) de la Loi sur la radiocommunication®. Jai
examiné certaines de ces décisions invoquées par les
avocats. Ceci étant dit avec beaucoup d’égard pour les
opinions divergentes, j’estime que I’analyse du juge
LeGrandeur est plus convaincante.

[39] Je ne vois aucune raison de conclure que
Pinterprétation & laquelle est arrivé le juge
LeGrandeur, et 4 laquelle je souscris, est incompatible
avec la Constitution du Canada. Le juge LeGrandeur
a aussi examiné cette question. Il écrit [aux paragra-
phes 49 3 51]:

[TRADUCTION] L’avocat de la défense ne cherche pas &
faire déclarer que l’art, 9(1)c) est frappé de nullité parce
qu’il est contraire aux dispositions de la Charte relatives a
la liberté d’expression, ¢’est-a-dire I’art. 2b); mais il prétend
qu’il existe un principe d’interprétation des lois selon lequel
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values. In R. v, Zundel, [1992] 2 S.C.R. 731 at p. 771.
McLachlin, J. writes:

“These authorities confirm the following basic proposi-
tions: that the common law should develop in accordance
with the values of the Charter. ... and that where a
legislative provision, on a reasonable interpretation of its
history and on the plain meaning of its text, is subject to
two equally persuasive interpretations, the Court should
adopt that interpretation which accords with the Charter
and the values to which it gives expression.”

Freedom of expression extends to the recipients as well as
the originators of a communication. I do not intend in this
case to make a determination as to whether the interpreta-
tion of s. 9(1)(c) such that it becomes an absolute prohi-
bition against reception of certain radio communications is
or is not a breach of s. 2(b) of the Charter. This section has
not been challenged under the Charter and cannot be
indirectly challenged through a principle of interpretation.
Defence counsel is asking the Court to interpret s. 9(1)(c) in
accordance with defence submissions because to interpret
[it] otherwise means the section has the effect of infringing
s. 2(b) of the Charter. Even if I were to so conclude,
without a Charter challenge properly in place, I cannot use
this interp[reta]tive principle to override what I would other-
wise conclude to be the intended meaning of Parliament.
Lamer, CJ in the case, Canada (Attorney General) v.
Mossop (1993), 100 D.L.R. (4th) 658 at 673 makes the
following point:

“Absent a Charter challenge of its constitutionality, when
Parliamentary intent is clear, Courts and administrative
tribunals are not empowered to do anything else but to
apply the law. If there is some ambiguity as to its mean-
ing or scope, then the Court should, using the usual rules
of interpretation, seek out the purpose of the legislation
and if more than one reasonable interpretation consistent
with that purpose is available, that which is more in
conformity with the Charter should prevail.

But, I repeat, absent a Charter challenge, the Charter
cannot be used as an interpretive tool to defeat the
purpose of the legislation or to give the legislation an
effect Parliament clearly intended it not to have.”

~ In this case there is no Charter challenge and there is only
one reasonable interpretation consistent with the purpose of
the legislation.

[40] Once again, I adopt the reasoning of Judge
LeGrandeur as my own.

les tribunaux doivent interpréter la loi de maniére a respec-
ter les valeurs constitutionnelles protégées. Dans La Reinc
c. Zundel, [1992] 2 R.C.S. 731, a la page 771, madame le
juge McLachlin écrit:

«Ces arréts confirment les propositions fondamentales
suivantes: que la common law devrait évoluer en confor-
mité avec les valeurs de la Charte . . . et que, lorsqu’une
disposition législative, selon une interprétation raisonnable
de son historique et une simple lecture de son texte, est
soumise a deux interprétations également convaincantes,
la Cour devrait adopter I'interprétation qui concorde avee
la Charte et les valeurs qui y figurent.»

La liberté d’expression s’étend aux récepteurs aussi bien
qu'aux émetteurs d’une communication. En l’espéce, je
n’entends pas décider si I'interprétation selon laquelle
P’alinéa 9(1)c) constitue une interdiction absolue de la
réception de certaines communications radio contrevient ou
non a I'alinéa 2b) de la Charte, Cette disposition n’a pas 6té
contestée en vertu de la Charte et clle ne peut étre contestée
indirectement au moyen d’un principe d’interprétation.
L’avocat de la défense demande a la Cour d’interpréter
P’alinéa 9(1)c) suivant les arguments de la défense parce
qu’interpréter celui-ci autrement significrait que la disposi-
tion a pour effet de contrevenir a ’alinéa 2b) de la Charte.
Méme si je devais en arriver & cette conclusion, en I’absence
d’une contestation en bonne et due forme de la Charte, je ne
peux me servir de ce principe d’interprétation pour outrepas-
ser ce que j'estimerais par aillews étre Pintention du
législateur fédéral. Dans I’affaire Canada (Procureur général)
¢. Mossop (1993), 100 D.L.R. (4th) 658, & la page 673, le
juge en chef Lamer souligne ce qui suit:

«Si sa constitutionnalité n’est pas contestée en vertu de la
Charte, lorsque P’intention du législateur est évidente, les
cours de justice et les tribunaux administratifs n’ont
d’autres pouvoirs que d’appliquer la loi. Si la signification
ou la portée du texte de loi est ambigué, les cours de
justice devraient alors, au moyen des régles d’interpréta-
tion habituelles, tenter de cerner 1’objet de la loi et, s'il
existe plus d’une interprétation qui soit compatible avec
cet objet, il faut opter pour celle qui est le plus conforme
4 la Charte,

Je tiens toutefois & répéter que, s’il n’y a pas de contesta-
tion fondée sur la Charte, celle-ci ne peut étrc utilisée
pour interpréter une loi de fagon & contrarier son objet ou
a Iui donner un effet que le 1égislateur ne souhaitait pas
de toute évidence.»

En I'espéce, il n’y a pas de contestation fondée sur la
Charte et il n’existe qu’une seule interprétation raisonnable
qui soit conforme & 1’objet de la loi.

[40] Je répéte que je souscris au raisonnement du
juge LeGrandeur.



[1998] 1 C.F.

EXPRESSVU INC. ¢. NII NORSAT INT’L INC. 271

[41] On the basis of my interpretation of paragraph
9(1)(c) that it provides an absolute prohibition against
the decoding of encrypted subscription program
signals unless they emanate from a lawful distributor
in Canada and that distributor authorizes their deco-
ding, I conclude that the acknowledged activities of
Norsat constitute conduct that is contrary to paragraph
10(1)(b) of the Radiocommunication Act in that it is
conduct engaged in under circumstances that give rise
to a reasonable inference, indeed a compelling infer-
ence given the single end-use of the equipment it
imports, distributes, etc., that the equipment is
intended to be used for the purpose of contravening
section 9 through the decoding of encrypted subscrip-
tion programming signals without authorization from
a person who has the lawful right in Canada to
transmit those signals. The only signals that the
satellite dishes and decoders dealt in by Norsat are
capable of receiving and decoding are signals that no
one in Canada has a lawful right to transmit and
decode.

[42] 1 turn then to the last element essential to
finding a right of civil action in the plaintiffs under
section 18 of the Radiocommunication Act, that is to
say that the plaintiffs have suffered loss or damage as
a result of the conduct of Norsat that is contrary to
paragraph 10(1)(5). Counsel for Norsat urged that
ExpressVu cannot have suffered loss or damage since,
on the evidence before me, despite the fact that it has
been licensed to do so for some time, it has not yet
commenced to offer a DBS service. I reject this
argument. There is no evidence before me that would
indicate that ExpressVu does not continue to intend to
take advantage of the licence granted to it. While it
prepares to do so, the activities of Norsat, the retailers
to whom it sells, the purchasers from those retailers
and those who facilitate those purchasers in activating
their decoders continue to occupy an increasing share
of the Canadian market for DBS services. While some
of those who subscribe to United States originated
services through the activities of Norsat and others
might also subscribe to or even switch to ExpressVu’s
service when it is available, I am prepared to assume
that not all will do so, so long as they are allowed to
continue to receive the United States originated
services. While the quantification of ExpressVu’s loss

[41] D’apreés mon interprétation de 1’alinéa 9(1)c)
selon laquelle cette disposition prévoit une interdiction
absolue du décodage de signaux d’abonnement enco-
dés a moins qu’ils n’émanent d’un distributeur légi-
time au Canada et que ce distributeur en autorise le
décodage, je conclus que les activités reconnues de
Norsat constituent une contravention & 1’alinéa 10(1)b)
de la Loi sur la radiocommunication, dans des cir-
constances qui donnent a penser, en fait a étre con-
vaincu, compte tenu de I’utilisation ultime du matériel
qu’elle importe, distribue, etc., que ce matériel est
destiné a étre utilisé dans le but d’enfreindre I’article
9 par le décodage de signaux d’abonnement encodés
sans l’autorisation d’une personne qui a le droit
légitime au Canada de transmettre ces signaux. Les
seuls signaux que les antennes paraboliques et les
décodeurs dont Norsat fait le commerce sont capables
de recevoir et de décoder sont des signaux qu’aucune
personne au Canada n’a le droit 1égitime de transmet-
tre et de décoder.

[42] Je passe maintenant au dernier élément essentiel
qui permet de conclure que les demanderesses dispo-
sent d’un recours civil en vertu de l’article 18 de la
Loi sur la radiocommunication, c’est-a-dire que les
demanderesses ont subi une perte ou des dommages
par suite de la contravention a I’alinéa 10(1)b) de la
part de Norsat. L’avocat de Norsat a fait valoir
quw’ExpressVu ne peut avoir subi une perte ou des
dommages étant donné que, selon la preuve qui m’a
été présentée, méme si elle a obtenu une licence pour
le faire pendant un certain temps, elle n’a pas encore
commencé a offrir des services de SRD. Je rejette cet
argument. Selon la preuve présentée, rien n’indique
qu’ExpressVu n’ait pas encore I’intention de profiter
de la licence qui lui a été octroyée. Pendant qu’elle se
prépare a le faire, les activités de Norsat, les détail-
lants a qui elle vend des marchandises, les personnes
qui achétent aupres de ces détaillants et celles qui
aident ces acheteurs & activer leurs décodeurs conti-
nuent & occuper une part croissante du marché cana-
dien des services de SRD. Méme si certains de ceux
qui s’abonnent aux services en provenance des Etats-
Unis par lintermédiaire des activités de Norsat et
d’autres entreprises pourraient aussi souscrire au
service offert par ExpressVu ou méme changer pour
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or damage might be very difficult, that is not the
issue. I am prepared to conclude that ExpressVu has
suffered loss or damage and will continue to do so
unless present practices are dramatically altered.

[43] Similarly, with respect to the other plaintiffs,
the evidence before me shows that they have suffered
some loss or damage by reason of the fact that pro-
gramming to which they have exclusive rights in all or
part of Canada by virtue of licenses from copyright
holders is being received and viewed in Canada
without their authorization. I acknowledge that it is
entirely possible, indeed perhaps likely on the evi-
dence before me, that all or some of the programming
is being received and viewed at times and on dates (in
“windows”) not covered by the licenses that the plain-
tiffs other than ExpressVu have received. Once again,
I conclude that that possibility goes to quantum of loss
or damage and not to the issue of whether the other
plaintiffs have suffered some loss or damage. I con-
clude that the evidence before me demonstrates that
they have and that they will continue to do so in the
absence of a dramatic change in circumstances.

CONCLUSION

[44] In the result then, I conclude that each of the
plaintiffs has a right of civil action under section 18 of
the Radiocommunication Act against Norsat., The issue
of the remedies available to the plaintiffs and quantum
of damages, if any, available to them was not argued
before me and was not relevant for the limited pur-
poses of Norsat’s motion for summary judgment. 1
conclude that Norsat’s motion for summary judgment,
as it relates to the claims of the plaintiffs under
section 18 of the Radiocommunication Act, must be
dismissed. An order will go accordingly with costs to
the plaintiffs against the defendant Norsat.

ce service lorsqu’il sera offert, je suis disposé a
présumer que la totalité d’entre eux ne le feront pas
tant qu’ils pourront continuer a recevoir les services
émanant des Etats-Unis. Méme s’il pourrait s’avérer
trés difficile de quantifier la perte ou les dommages
qu’a subis ExpressVu, ce n’est pas pertinent. Je suis
disposé a conclure qu’ExpressVu a subi une perte ou
des dommages et continuera a le faire tant que les
pratiques actuelles ne seront pas radicalement modi-
fiées.

[43] De méme, en ce qui concerne les autres deman-
deresses, la preuve qui m’a été soumise indique
qu’elles ont subi certaines pertes ou cerfains domma-
ges du fait que les émissions sur lesquelles elles
disposent de droits exclusifs dans la totalité ou unc
partie du Canada, en vertu de licences obtenues aupreés
de titulaires de droit d’auteur, sont regues et regardées
au Canada sans leur autorisation. D’aprés la preuve
qui m’a été présentée, je reconnais qu’il est tout a fait
possible et méme vraisemblable que la totalité ou une
partie de la programmation est regue et regardée a des
heures et a des dates (dans des «fenétres») que ne
couvrent pas les licences octroyées aux autres deman-
deresses qu’ExpressVu. Je conclus une fois de plus
que cette possibilité s’applique au montant des pertes
ou des dommages et non a la question de savoir si
d’autres demanderesses ont subi des pertes ou des
dommages. Je conclus que la preuve présentée établit
que les demanderesses ont subi des pertes ou des
dommages et qu’elles continueront & en subir si la
situation ne change pas radicalement.

CONCLUSION

[44] En conséquence, je conclus que chacune des
demanderesses dispose d’un recours civil contre
Norsat en vertu de ’article 18 de la Loi sur la radio-
communication. La question des recours dont les
demanderesses peuvent se prévaloir et du montant des
dommages-intéréts, s’il en est, qu’elles peuvent
réclamer n’a pas été débattue devant moi, et elle
n’était pas pertinente aux fins restreintes de la requéte
en jugement sommaire de Norsat, Je conclus que la
requéte en jugement sommaire de Norsat, relativement
aux demandes présentées par les demanderesses en
vertu de Varticle 18 de la Loi sur la radiocommunica-
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[451 A similar motion on behalf of the defendant
A.CE. Imports International Inc. was not argued
before me. That motion remains outstanding.

[46] There is also outstanding before the Court a
motion on behalf of the plaintiffs for “an interim and
permanent injunction”, other reliefs and for “summary
judgment on all or part of the claim in the Statement
of Claim on behalf of one or more plaintiffs as against
one or more Defendants”. The plaintiffs’ motion also
was not argued before me. That notwithstanding, to
the extent of the claims of each of the plaintiffs based
on section 18 of the Radiocommunication Act, and on
the basis of the evidence that was before me, the
result of the plaintiffs’ motion for summary judgment
would appear to be self evident on the basis of these
reasons.

'R.S.C., 1985, ¢. R-2 (as am. by S.C. 1989, c. 17, s. 2;
1991, c. 11, s. 85).

2119897 1 S.C.R. 927, at pp. 968-971 and 975-977.

$8.C. 1991, ¢. 11,

411997] A.L. No. 513 (Prov. Ct.) (QL).

5 See, for ex: R. v. Ereiser (1997), 156 Sask. R. 71 (Q.B.),
per Klebuc J.

tion, doit étre rejetée. Une ordonnance sera prononcée
en conséquence, et les dépens seront accordés aux
demanderesses & I’encontre de la défenderesse Norsat.

[45] Une requéte similaire présentée pour le compte
de la défenderesse A.C.E. Imports International Inc.
n’a pas été débattue devant moi. Cette requéte de-
meure pendante.

[46] Une autre requéte présentée pour les comptes
des demanderesses en vue d’obtenir [TRADUCTION]
«une injonction provisoire et permanente», d’autres
mesures de redressement et un [TRADUCTION] «juge-
ment sommaire sur la totalit¢ ou une partie de la
demande contenue dans la réclamation pour le compte
de I’'une ou de plusieurs des demanderesses a I’encon-
tre de 'une ou de plusieurs des défenderesses» de-
meure également pendante. La requéte des demande-
resses n’a pas non plus été débattue devant moi.
Malgré cela, dans la mesure ou les demandes de
chacune des demanderesses sont fondées sur Iarticle
18 de la Loi sur la radiocommunication et compte
tenu de la preuve qui m’a été présentée, 1’issue des
requétes en jugement sommaire des demanderesses
semble aller de soi du fait des présents motifs.

I LR.C. [1985], ch. R-2 (mod. par L.C. 1989, ch. 17, art.
2; 1991, ch. 11, art. 85).

2[1989] 1 R.C.S. 927, aux p. 968 & 971 et 975 a 977.

31.C. 1991, ch. 11.

“11997] AJ. n°® 513 (C.P.) (QL).

* Voir, par ex., R. v. Ereiser (1997), 156 Sask. R. 71,
(B.R.), le juge Klebuc.
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INDEXED AS: FEI v. CANADA (MINISTER OF CITIZENSHIP
AND IMMIGRATION) (T.D.)

Trial Division, Heald D.J—Toronto, May 22; Ottawa,
June 30, 1997.

Citizenship and Immigration — Exclusion and removal —
Inadmissible persons — Application for permanent residence
denied as applicant’s dependent daughter medically inad-
missible under Immigration Act, s. 19(1)(a)(ii) — Admission
expected to cause excessive demands on health, social
services — Visa officer’s refusal letter based on medical
officers’ opinion — Valid medical opinion under s.
19(1)(a)(ii) binding on visa officer — Medical officers
indicating criteria in medical narrative but failing to seek
necessary information — Erred in applying statutory test
under s. 19(1)(a)(ii).

This was an application for judicial review of a visa
officer’s decision denying a permanent residence application
on the ground that one of applicant’s dependent children
was medically inadmissible under subparagraph 19(1)(a)(ii)
of the Immigration Act. The applicant’s daughter was
examined medically in June 1995; shortly after, medical
officers at the Canadian Commission in Hong Kong pro-
duced an opinion under that provision, stating that the child
has a moderate degree of mental retardation, that she
requires extensive social and educational support services as
well as constant supervision and that she will likely place
excessive demand on social services. The dominant fact in
the medical officers’ minds was that mentally retarded
children require increased expenditure of public funds;
availability of services, per se, was not an issue. Based on
that opinion, the visa officer sent the applicant a refusal
letter stating that his dependent daughter was inadmissible
as a member of the class of persons described in
subparagraph 19(1)(a)(ii) of the Act. Three issues were
raised: (1) whether the visa officer erred in failing to obtain
the necessary information to ensure that the medical opinion
was reasonable; (2) whether the medical officers made a
reviewable error in determining that admission to Canada of
the applicant’s child would result in an “excessive demand”
on social services; (3) whether there was a breach of pro-
cedural fairness due to the fact that the visa officer declined

IMM-741-96
Wan Chen Fei (requerant)

Le ministre de la Citoyenneté et de I’Immigration
(intimé)

REPERTORIE: FEI ¢. CANADA (MINISTRE DE L4 CITOYEN-
NETE ET DE L’IMMIGRATION) (1" INST.)

Section de premiére instance, juge suppléant Heald—
Toronto, 22 mai; Ottawa, 30 juin 1997.

Citoyenneté et Immigration — Exclusion et renvoi —
Personnes non admissibles — Demande de résidence
permanente rejetée, 1'un des enfants a charge du requérant
étant non admissible pour raisons d’ordre médical, confor-
mément a l'art. 19(1)a)(ii) de la Loi sur l'immigration —
Son admission entrainerait vraisemblablement un fardeau
excessif pour les services sociaux et de santé — Lettre de
refus de l'agente des visas fondée sur l'avis des médecins
agréés — L’avis médical valablement émis sous le régime
de 'art. 19(1)a)(ii) lie l'agent des visas — Les médecins
agréés ont mentionné des critéres dans la description de
létat de santé, mais ils n’ont pas cherché a obtenir I'infor-
mation nécessaire — lls ont commis une errewr en appli-
quant le critére prévu a lart. 19(1)a)(ii).

Il s’agissait d’une demande de contréle judiciaire de la
décision par laquelle une agente des visas a rejeté la
demande de résidence permanente du requérant au motif que
I’'un des enfants a charge de ce dernier était non admissible
pour raisons d’ordre médical, aux termes du sous-alinéa
19(D)a)(ii) de la Loi sur I'immigration. La fille a charge du
requérant a subi un examen médical en juin 1995; peu aprés,
les médecins agréés du Commissariat du Canada & Hong
Kong ont fourni un avis sous le régime de cette disposition
selon lequel I’enfant souffrait d’arriération mentale modérée,
avait besoin d’importants services de souticn sociaux ct
pédagogiques et d’une surveillance constante ct entrainerait
vraisemblablement un fardeau excessif pour les services
sociaux. Les médecins agréés étaient avant tout préoccupés
par le fait que les enfants souffrant de déficience mentale
engendraient de plus grandes dépenses de fonds publics que
les autres enfants; il n’a jamais été question de la disponibi-
lit¢ méme des services. Se fondant sur cet avis, ’agente des
visas a envoyé une lettre de refus au requérant dans laquelle
elle déclarait que la fille a charge de celui-ci appartenait &
la catégorie de personnes non admissibles décritc au sous-
alinéa 19(1)a)(ii) de la Loi. Trois questions litigicuscs ont
été soulevées: 1) ’agente des visas a-t-cllc commis unc
erreur lorsqu’elle a omis d’obtenir 1’information nécessaire
pour s’assurer que 1’avis médical était raisonnable?; 2) les
médecins agréés ont-ils commis une erreur susceptible de
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to consider the medical facts, while the medical officers
failed to consider the other information available to the visa
officer.

Held, the application should be allowed.

(1) Under paragraph 19(1)(a) of the Act, Parliament
placed the decision-making authority for medical inadmissi-
bility in the hands of medical officers. Once the latter have
formed a legally sound opinion under subparagraph
19(1)(a)(ii), the subject person is medically inadmissible.
The visa officer has no statutory authority to alter this
opinion, although he may allow an exception based on
humanitarian and compassionate grounds. However, a
reviewing court is competent to review the evidence to
determine whether the medical officers” opinion is reason-
able in the circumstances of the case. A visa officer has no
independent authority or duty to review the reasonableness
of a medical opinion. When a valid medical opinion is
formed under subparagraph 19(1)(a)(ii), that opinion is
binding on the visa officer. However, there is an error of
jurisdiction where an opinion involves a patently unreason-
able error of fact, is inconsistent, incoherent or contrary to
the principles of natural justice. If the visa officer applies
such an invalid opinion, he commits an error in law, and his
decision may be reviewed by the Federal Court on that
basis.

(2) The finding of the medical officers was based primar-
ily on the ground that a mentally retarded child would
require educational costs higher than those required for other
children. The doctors considered only the cost of extra
educational services; they neither considered the supply of
such services nor obtained relevant information respecting
the need for constant supervision. The applicant had no
meaningful opportunity to bring to the attention of the
medical officers the facts relating to excessive demand,
because he was left in the dark as to what issues he should
respond to in addressing the preliminary medical opinion. At
no point in the conduct of this file was the applicant made
aware of the criteria being employed by the medical officers
in forming their opinion. If not a breach of natural justice,
such a practice could be regarded as unfair. The medical
officers erred in applying the statutory test. It was an error
to state through the medical narrative that the reasons for
exclusion were extensive social and educational support
services, the need for constant supervision, and the expense
and supply of these services, while they conceded that
information highly relevant to determination of these factors
was not before them. Moreover, they did not take effective
measures to obtain that information. There was no evidence
before the medical officers to support a finding of constant
supervision, because there was no evidence of a failure of
family support. The medical opinion set out in the medical

contréle en déterminant si I’enfant a charge du requérant
entrainerait un «fardeau excessifyy pour les services sociaux?;
3) y a-t-il eu violation de I’équité procédurale du fait que
’agente des visas a refusé de tenir compte des faits d’ordre
médical, alors que le médecin agréé ont omis de considérer
les autres renseignements dont disposait I’agente des visas?

Jugement: la demande doit étre accueillie.

1) En vertu de I’alinéa 19(1)a) de la Loi, le législateur a
conféré le pouvoir de décider de la non-admissibilité pour
raisons d’ordre médical aux médecins agréés. Une fois que
ces derniers ont formé un avis bien fondé en droit sous le
régime du sous-alinéa 19(1)a)(ii), la personne visée est non
admissible pour raisons d’ordre médical. L’agent des visas
n’est pas légalement compétent pour modifier cet avis, bien
qu’il puisse faire une exception pour des motifs d’ordre
humanitaire. Cependant, un tribunal de révision a compé-
tence pour examiner la preuve afin de déterminer si I’avis
des médecins agréés est raisonnable dans les circonstances
de I’espéce. L’agent des visas n’a pas indépendamment le
pouvoir ni I’obligation d’examiner 1’avis médical en appli-
quant la norme du caractére raisonnable. L’avis médical
valablement formé sous le régime du sous-alinéa 19(1)a)(ii)
lie I’agent des visas. Cependant, I’avis fondé sur une erreur
de fait manifestement déraisonnable ou inconsistant, incohé-
rent ou formé en contravention des principes de justice
naturelle donne lieu & un excés de compétence. En acceptant
un tel avis, I’agent des visas commettrait une erreur de droit,
et sa décision serait susceptible de contréle par la Cour,
pour ce motif,

2) La conclusion des médecins agréés en 1’espéce se
fondait principalement sur le motif que 1’éducation d’un
enfant déficient mental entrainerait des cotts plus élevés que
celle d’autres enfants. Les médecins n’ont considéré que les
colits qu’engendreraient des services pédagogiques supplé-
mentaires; ils n’ont pas considéré la disponibilité de tels
services ni obtenu les renseignements pertinents en ce qui
concerne le besoin de surveillance constante de ’enfant. Le
requérant n’a pas véritablement eu 1’occasion de porter a
’attention des médecins agréés les faits concernant le
fardeau excessif, car il n’a pas été avisé des questions
auxquelles il devait répondre en traitant de avis médical
préliminaire. Au cours du traitement de ce dossier, le
requérant n’a jamais été avisé des critéres que les médecins
agréés ont effectivement appliqués pour former leur avis. Si
elle ne violait pas la justice naturelle, cette pratique pourrait
étre considérée comme étant inéquitable. Les médecins
agréés ont comumis une erreur en appliquant le critére prévu
dans la loi. Il était erroné de déclarer dans la description de
I’état de santé de I’enfant que les motifs de sa non-
admissibilité étaient les importants services de soutien
sociaux et pédagogiques et la surveillance constante dont
elle avait besoin de méme que les coiits liés a ces services
et leur disponibilité, alors qu’en fait, les médecins agréés ont
convenu qu’ils ne disposaient pas de renseignements
extrémement pertinents pour juger de ces facteurs. Par
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narrative could not be justified because of the failure of the
medical officers to obtain or seek the information necessary
for a fair evaluation of the grounds which formed the basis
for their inadmissibility decision.

(3) Since the visa officer does not have to ensure that the
medical opinion was reasonable and cannot review the
medical aspect of such opinion, it is not necessary for him
to review the medical file. As to whether the medical
officers should consider the contents of the visa file, it is
necessary for them to consider any evidence which is
relevant to the issue of excessive demand. In this case, the
doctors indicated criteria in the medical narrative, but did
not seek the necessary information to fairly consider them.,
Neither was the applicant given a fair opportunity to provide
such information. The medical opinion supporting the
impugned decision was defective because the medical
officers erred in applying the test set out in subparagraph
19(1)(a)(ii) of the Act.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, R. 1618 (as
enacted by SOR/92-43, s. 19).

Immigration Act, R.S.C., 1985, c. I-2, ss. 19(1)(a)(ii),
83 (as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 73).

Immigration Regulations, 1978, SOR/78-172.
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Ismaili v. Canada (Minister of Citizenship and Immigra-
tion) (1995), 100 F.T.R. 139; 29 Imm. L.R. (2d) 1
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Immigration) (1995), 93 F.T.R. 303; 26 Imm. L.R. (2d)
153 (F.C.T.D.); Gao v. Canada (Minister of Employ-
ment & Immigration) (1993), 14 Admin. L.R. (2d) 233;
61 F.T.R. 65; 18 Imm. L.R. (2d) 306 (F.C.T.D.); 4janee
v. Canada (Minister of Citizenship and Immigration) et
al. (1996), 110 F.T.R. 172; 33 Imm. LR. (2d) 165
(F.C.T.D.); Ludwig v. Canada (Minister of Citizenship
and Immigration) (1996), 111 F.T.R. 271; 33 Imm. L.R.
(2d) 213 (F.C.T.D.).

ailleurs, il est évident que ces derniers n’ont pas pris les
mesures qui s’imposaient pour obtenir ces renseignements.
Les médecins agréés ne disposaient d’aucun élément de
preuve pour étayer une conclusion relative & la question de
la supervision constante, car aucune preuve n’a établi que la
famille n’apporterait pas son soutien a I’enfant. L’avis
médical contenu dans la description de I’état de santé ne
saurait étre justifié vu ’omission, de la part des médecins
agréés, d’obtenir ou de chercher i obtenir I'information
nécessaire pour évaluer équitablement les motifs ayant
constitué le fondement de leur décision selon laquelle
Penfant n’était pas admissible.

3) Vu que l’agent des visas n’avait pas 1’obligation de
s’assurer que 1’avis médical était raisonnable et vu qu’il ne
pouvait pas réviser I'aspect médical d’un tel avis, il ne
devait pas nécessairement examiner le dossicr médical.
Quant a la question de savoir si les médecins agrécs
devraient examiner le dossier du bureau des visas, ceux-ci
doivent considérer tout élément de preuve pertinent & 1’égard
de la question du fardeau excessif. En ’espéce, les médecins
ont mentionné des critéres dans la description de I’état de
santé, mais ils n’ont pas cherché a obtenir I’information
nécessaire pour les considérer équitablement. Par ailleurs, le
requérant n’a pas véritablement eu I’occasion de fournir
cette information. L’avis meédical étayant la décision
contestée était déficient parce que les médecins agréés en
’espéce ont commis une erreur en appliquant le critére
prévu au sous-alinéa 19(1)a)(ii) de la Loi.
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APPLICATION for judicial review of a visa
officer’s decision denying a permanent residence
application on the ground that one of the applicant’s
dependent children was medically inadmissible under
subparagraph 19(1)(a)(ii) of the Immigration Act.
Application allowed.
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SOLICITORS:

Cecil L. Rotenberg, Don Mills, Ontario, for
applicant.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

[11 HEeAaLD D.J.: This is an application for judicial
review of a decision of a visa officer, S. Tai, dated
November 24, 1995. By that decision, the visa officer
denied the application for permanent residence of the
applicant on the ground that the applicant’s dependent

DISTINCTION FAITE AVEC:

Jiwanpuri c. Canada (Ministre de I’Emploi et de
I"Immigration) (1990), 10 Imm. L.R. (2d) 241; 109 N.R.
293 (C.AF.); Deol c. Canada (Ministre de I’Emploi et
de I'Immigration) (1992), 18 Imm. L.R. (2d) 1; 145
N.R. 156 (C.AF.).

DECISIONS EXAMINEES:

Stefanska et al. c¢. Ministre de I’Emploi et de I'Immigra-
tion (1988), 17 F.T.R. 84 (C.F. 1™ inst); Jaferi c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigra-
tion) (1995), 101 F.T.R. 142 (C.F. 1™ inst);
Gingiovenanu c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et
de ['Immigration) (1995), 102 F.T.R. 76; 31 Imm. L.R.
(2d) 55 (C.F. 1" inst.).

DECISION CITEE:

Brar c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
I’Immigration), [1996] A.C.F. n® 1690 (1" inst.) (QL).

DEMANDE de contréle judiciaire de la décision par
laquelle une agente des visas a rejeté la demande de
résidence permanente du requérant au motif que ’un
des enfants & charge de ce dernier était non admissible
pour raisons d’ordre médical, aux termes du sous-
alinta 19(1)a)(ii) de la Loi sur [immigration.
Demande accueillie.

AVOCATS:

Mary Lam et Cecil L. Rotenberg, pour le requé-
rant.
Cheryl Mitchell, pour I'intimé.

PROCUREURS:

Cecil L. Rotenberg, Don Mills (Ontario), pour le
requérant.

Le sous-procureur général du Canada, pour
I’intimé.

Ce qui suit est la version francaise des motifs de
l’ordonnance rendus par

[11 LE JUGE SUPPLEANT HEALD: 1l s’agit d’une
demande de contréle judiciaire de la décision par
laquelle une agente des visas, S. Tai, a rejeté, le 24
novembre 1995, la demande de résidence permanente
du requérant au motif que Chien-Chien, la fille 2
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daughter, Chien-Chien, was medically inadmissible
pursuant to subparagraph 19(1)(a)(ii) of the Immigra-
tion Act, R.S.C., 1985, c. I-2 (the Act). The applicant
seeks an order of certiorari quashing the decision; an
order of mandamus directing the respondent to process
the application for permanent residence pursuant to the
Act and the Immigration Regulations, 1978, SOR/78-
172 (the Regulations) as they were at the date of the
application for judicial review; an order of mandamus
for such processing to take place within ninety days;
directions that such review be based only on the
existing medical information before the respondent,
and costs.

21 The decision a quo was in the form of a refusal
letter which read as follows:

1 regret to inform you that your dependant FEI, Chien-Chien
comes within the inadmissible class of persons described in
paragraph 19(1)(a)(ii) of the Immigration Act, 1976, in that
your dependant is suffering from a disease, disorder,
disability or other health impairment as a result of the
nature, severity or probable duration of which, in the
opinion of a medical officer concurred in by at least one
other medical officer her admission to Canada would cause
or might reasonably be expected to cause excessive demands
on health or social services in Canada.

[3] The letter also indicated that the visa officer had
determined, upon consideration of possible humanitar-
ian and compassionate factors, that there were insuffi-
cient grounds to warrant special consideration.

[4] Tt is the process by which this determination was
made, and the reasonableness of the decision itself
which are challenged in this proceeding. The applicant
makes three submissions. First, that the visa officer
failed to satisfy a duty to obtain the necessary infor-
mation to assess the reasonableness of the medical
opinion. Second, that the medical officers erred in
interpreting “excessive demand”. Third, that there was
a breach of procedural fairness by virtue of the failure
of the visa officer to consider the medical file, and
because the medical officers failed to consider the visa
office file as well.

charge de ce dernier, était non admissible pour raisons
d’ordre médical, aux termes du sous-alinéa 19(1)a)(ii)
de la Loi sur 'immigration, L.R.C. (1985), ch. I-2 (la
Loi). Le requérant cherche a obtenir une ordonnance
de certiorari annulant la décision visée, une ordon-
nance de mandamus enjoignant a 'intimé de traiter sa
demande de résidence permanente conformément a la
Loi et au Réglement de 1978 sur limmigration,
DORS/78-172 (le Réglement) en vigueur a la date du
dépot de la demande de contrdle judiciaire, une
ordonnance de mandamus enjoignant a I’'intimé de
traiter sa demande dans un délai de quatre-vingt-dix
jours, des directives portant que ’examen visé¢ soit
effectué uniquement en fonction de I’information
médicale dont I’intimé dispose déja, et les dépens.

[2]1 La décision visée par le présent contrdle a été
rendue sous la forme d’une lettre de refus, dont voici
un passage:

[TRADUCTION] Je dois malhcurcusement vous aviser que
votre fille & charge, FEI, Chien-Chicn, fait partic de la
catégorie de personnes non admissibles décrite au sous-
alinéa 19(1)a)(ii) de la Loi sur l'immigration de 1976, étant
donné qu’elle souffre d’une maladie ou d’une invalidité dont
la nature, la gravité ou la durée probable sont telles qu’un
médecin agréé, dont 1’avis est confirmé par au moins un
autre médecin agréé, conclut que son admission au Canada
entrainerait ou risquerait d’entrainer un fardeau excessif pour
les services sociaux ou de santé.

[3] La lettre mentionnait également que I’agent des
visas avait conclu, aprés avoir tenu compte de consi-
dérations humanitaires susceptibles d’étre invoquées,
a I'insuffisance de motifs justifiant de telles considéra-
tions.

[4] Or, c’est le processus par lequel 1’agente des
visas a abouti & cette conclusion et le caractére raison-
nable de la décision elle-méme qui sont contestés dans
la présente instance. L’argumentation du requérant sc
divise en trois volets. Premierement, il prétend que
I’agente des visas n’a pas rempli son obligation
d’obtenir ’information nécessaire pour apprécier le
caractére raisonnable de ’avis médical. Deuxieme-
ment, il soutient que les médecins agréés ont commis
une erreur en interprétant les mots «fardeau excessify.
Troisiémement, il affirme qu’il y a eu violation de
I’équité procédurale du fait que I’agente des visas a



[1998] 1 C.F.

FEI ¢. CANADA 279

PRELIMINARY MATTERS

[5] At the commencement of this hearing, the
applicant brought a motion to strike out paragraphs 2,
6,7, 8,9, 10 and 11 of the affidavit of Dr. Gordon
Hutchings, sworn April 24, 1996 and paragraphs 4, 5,
6, 12, 13, 14 and 15 of the affidavit of Dr. Theodore
Axler, sworn April 15, 1996. The principal basis for
the motion was because the evidence set out in these
paragraphs was said to have been inadmissible as not
having been before the visa officer at the time of her
decision.

[6] InJiwanpuriv. Canada (Minister of Employment
& Immigration) (1990), 10 Imm. L.R. (2d) 241, the
Federal Court of Appeal examined the standard by
which the Immigration Appeal Board (the Board) must
consider an appeal of the decision of a visa officer to
reject a sponsored application due to the medical
inadmissability of a dependant under subparagraph
19(1)(a)(ii) of the Act. At pages 247-248, the Court
noted:

And although the Board is bound to assess that reasonable-
ness as of the time when the visa officer made his decision,
since it is that decision which is being appealed (cf.
Mohamed v. Canada (Minister of Employment & Immigra-
tion), [1986] 3 F.C. 90, 68 N.R. 220}, it can do so with the
help of any relevant evidence that may be adduced before it.
The Act having provided for an appeal on any ground of
law or fact . . . which could be supported by evidence found
relevant and trustworthy . . . it can hardly be assumed that
the reasonableness of the opinion was to be assessed strictly
on the basis of the facts as they appeared to the visa officers
or the medical officers without any possibility of showing
that those facts were wrongly seen or interpreted, or that
they were insufficient to lead to the conclusion drawn. The
role of the Board could not be so limited and its discretion
so fettered.

[7] The present case is distinguishable from
Jiwanpuri since this Court is not conducting judicial
review of a tribunal which had exercised an appeal

omis de tenir compte du dossier médical et que les
médecins agréés ont également omis de considérer le
dossier du burcau des visas.

QUESTIONS PRELIMINAIRES

[5] Au début de la présente audition, le requérant a
présenté une requéte en radiation des paragraphes 2, 6,
7, 8,9, 10 et 11 de la déclaration sous serment du Dr
Gordon Hutchings, en date du 24 avril 1996, et des
paragraphes 4, 5, 6, 12, 13, 14 et 15 de la déclaration
sous serment du Dr Theodore Axler, en date du 15
avril 1996. La requéte était principalement fondée sur
le fait que la preuve décrite dans ces paragraphes était
réputée non admissible, I’agente des visas n’ayant pas
été saisie de celle-ci au moment ou elle a pris sa
décision.

[6] Dans Jiwanpuri c. Canada (Ministre de I’"Emploi
et de I'Immigration) (1990), 10 Imm. L.R. (2d) 241,
la Cour d’appel fédérale a examiné la norme que la
Commission d’appel de I'immigration (la Commis-
sion) devait appliquer pour régler I’appel d’une
décision par laquelle un agent des visas a rejeté une
demande parrainée en raison de la non-admissibilité
pour raisons d’ordre médical d’une personne a charge
dans le cadre du sous-alinéa 19(1)a)(ii) de la Loi. Aux
pages 247 et 248, la Cour a souligné:

En outre, bien que la Commission soit tenue d’apprécier le
caractére raisonnable de I’avis au moment ou I’agent des
visas a rendu sa décision, puisque c’est de cette décision
dont 1l est fait appel (voir I’arrét Mohamed c. Canada
(Ministre de 1'Emploi et de I'Immigration), [1986] 3 C.F.
90, 68 N.R. 220), elle peut le faire en se fondant sur toute
preuve pertinente qui aurait pu lui étre présentée. Puisque la
Loi prévoit qu’une partie peut en appeler sur une question
de droit ou de fait ... qui pourrait étre fondée sur tout
€lément de preuve jugé pertinent et digne de foi . . . I’on ne
peut guere présumer que le caractére raisonnable de [’avis
devait étre évalué strictement a la lumiére des faits comme
les avaient percus les agents des visas ou les médecins
agréés, sans qu’il ne soit possible de démontrer que ces faits
avaient ét€¢ mal pergus ou interprétés, ou qu’ils étaient
insuffisants pour justifier la conclusion qui en a été tirée. Le
role de la Commission ne saurait étre & ce point limité, ni sa
discrétion a ce point entravée.

[7] Une distinction peut étre faite entre la présente
affaire et arrét Jiwanpuri puisqu’en ’espéce, il ne
s’agit pas du contrdle judiciaire de la décision d’un
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power given to it. I also note that both of the support-
ing affidavits were filed pursuant to the order of the
Honourable Mr, Justice Gibson, dated 13 May 1996,
in which he noted:

I am going to assume that Miss Mitchell and those who
instruct her are well aware of the fact that the affidavits are
to be restricted in their content to that which was before the
visa officer at the time the decision was rendered. I take that
as given.

[8] Accordingly, neither party to this application is
allowed to adduce substantive evidence which was not
before the visa officer except in cases where the
jurisdiction of the visa officer is challenged on
grounds such as, for example, an allegation of bias.
This is not the situation here. However, in this case
the applicant challenges the medical opinion which
supports the rejection of his immigration application.
In such circumstances, it would be unfair and
counterproductive to disallow evidence which seeks to
explain the reasonableness of that medical opinion. I
am not prepared to exclude evidence by the medical
officers which explains their opinion, provided that
such evidence represents their views as of the time the
final opinion was given rather than at the point in time
when the visa officer made the decision a quo.

[91 With respect to the Dr. Hutchings affidavit,
paragraphs 2, 6 and 10 thereof explain the consider-
ations which he took into account in forming his
medical opinion, which was then forwarded to the visa
officer. Since this opinion is in support of the visa
officer’s decision, it is admissible. However, para-
graphs 7, 8, 9 and 11 thereof are also the opinions of
Dr. Hutchings. There is no proof that these opinions
were held by him at the time when he gave his
medical opinion. There is also no indication as to
whether they played any role in the formation of that
medical opinion. Accordingly, paragraphs 7, 8, 9 and
11 are inadmissible, in my view.

[10] As to the Dr. Axler affidavit, paragraphs 4, 5,
6 and 12 are admissible since those factors were

tribunal ayant exercé un pouvoir d’appel qui Iui a été
conféré. Par ailleurs, je tiens a souligner que les deux
déclarations sous serment a 1’appui ont été déposées
conformément a une ordonnance rendue le 13 mai
1996 par le juge Gibson, dans laquelle il dit:

[TRADUCTION] Je supposerai que Mme Mitchell ot ses
supérieurs sont conscients du fait que les déclarations sous
serment ne doivent porter que sur les éléments de preuve
dont I’agente des visas €tait saisie 4 I'époque on elle a rendu
sa décision. A mon avis, cela va de soi.

[8] En conséquence, il n’est permis & aucune partic
a la présente demande de présenter une preuve de faits
matériels dont ’agente des visas n’a pas déja été
saisie, sauf si la compétence de I’agente des visas est
contestée pour des motifs tels une allégation de
partialité, ce qui n’est pas le cas en I’espece. Cepen-
dant, dans la présente affaire, le requérant conteste
I’avis médical étayant le rejet de sa demande d’immi-
gration. Vu les circonstances, le refus d’admettre des
¢léments de preuve visant a démontrer le caractére
raisonnable de cet avis médical serait injuste et irait &
P’encontre du but recherché. Je ne suis pas disposé a
exclure le témoignage des médecins agréés expliquant
leur avis, pourvu que ce témoignage fasse état de lewrs
opinions a I’époque ot ils ont donné leur avis final et
non au moment ou ’agente des visas a rendu la
décision faisant 1’objet de la présente demande de
contrdle,

[91 En ce qui concerne la déclaration sous serment
du Dr Hutchings, les paragraphes 2, 6 et 10 de celle-ci
décrivent les considérations dont il a tenu compte cn
formant son avis médical, avis qu’il a ensuite commu-
niqué a ’agente des visas. Vu qu’il étayait la décision
de 1’agente des visas, cet avis est admissible. Cepen-
dant, les paragraphes 7, 8, 9 et 11 de cette déclaration
sous serment décrivent également les opinions du Dr
Hutchings. Or, rien ne démontre que ces opinions
étaient siennes a I’époque ou il a donné son avis
médical. En outre, rien ne permet de déterminer si
celles-ci ont eu un effet quelconque sur le contenu de
cet avis. En conséquence, les paragraphes 7, 8,9 et 11
ne sont pas admissibles, a mon avis,

[10] Quant a la déclaration sous serment du Dr
Axler, les paragraphes 4, 5, 6 et 12 sont admissibles,
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actually taken into consideration in the formation of
his medical opinion. I have decided to allow para-
graphs 13 and 15, as well, but assign them weight
only to the extent that they help to explain the
approach which the doctor took in forming his medical
opinion. Paragraph 14 is presented as the present
opinion of Dr. Axler and is therefore inadmissible.

[11] T am also not prepared to admit the Medical
Officer’s Handbook, which the applicant sought to
enter into evidence during the hearing, without
adequate notice to the respondent. Counsel for the
applicant was unable to produce a satisfactory expla-
nation as to why this evidence was not entered in
compliance with the rules.

FACTS

[12] The applicant, an engineer, applied for perma-
nent residence status in Canada on January 11, 1995
under the entrepreneur category. He noted on his
application that he had a wife and five children, who
would accompany him to Canada as dependents. He
also noted clearly on that application that Fei, Chien-
Chien, one of the twins was mentally retarded.

{13] On June 7, 1995, Chien-Chien was examined
medically by Dr. Teh Shou Feng in Taipei. The
medical reports were forwarded to the Canadian
Commission in Hong Kong. The medical officers at
the Commission subsequently produced an opinion
under subparagraph 19(1)(a)(ii) based on the following
medical narrative, dated June 28, 1995:

MODERATE MENTAL RETARDATION I.C.D. #317

THIS 7 YEARS OLD CHILD HAS A MODERATE DEGREE OF
MENTAL RETARDATION WITH AN 1Q. OF 35. SHE
REQUIRES EXTENSIVE SOCIAL AND EDUCATIONAL
SUPPORT SERVICES AS WELL AS CONSTANT SUPERVI-
SION. THESE SERVICES ARE VERY EXPENSIVE AND OFTEN
IN SHORT SUPPLY.

SHE WILL LIKELY PLACE EXCESSIVE DEMAND ON SOCIAL
SERVICES AND SHE IS THEREFORE INADMISSIBLE UNDER
SECTION 19(a)(ii) OF THE IMMIGRATION ACT.

ALSO HAS: SEIZURE DISORDER.

car ce dernier a, en fait, tenu compte de ces facteurs
en formant son avis médical. En outre, j’ai décidé
d’admettre les paragraphes 13 et 15, mais uniquement
dans la mesure ou ils aident a expliquer I’approche
suivie par le médecin pour former son avis médical.
Enfin, le paragraphe 14 représente 1’opinion qu’a
présentement le Dr Axler et, a ce titre, il n’est pas
admissible.

[11] Par ailleurs, je ne compte pas admettre en
preuve le Guide du médecin agréé, que le requérant a
voulu déposer a ’audition, sans que I’intimé en soit
convenablement avisé. Les avocats du requérant n’ont
pu fournir d’explication satisfaisante de la raison pour
laquelle cet élément de preuve n’a pas été produit
conformément aux regles applicables.

LES FAITS

[12] Le requérant, un ingénieur, a demandé le statut
de résident permanent au Canada le 11 janvier 1995,
en invoquant la catégorie applicable aux entrepreneurs.
I a indiqué dans sa demande que son épouse et ses
cing enfants I’accompagneraient au Canada a titre de
personnes a charge. En outre, il a clairement indiqué
sur cette demande que Fei, Chien-Chien, 'une des
jumelles, était déficiente mentale.

[13] Le 7 juin 1995, Chien-Chien a été examinée par
le Dr Teh Shou Feng, a Taipei. Les rapports médicaux
ont été envoyés au Commissariat du Canada a Hong
Kong. Les médecins agréés du Commissariat ont par
la suite fourni un avis conformément au sous-alinéa
19(1)a)(ii), fondé sur la description suivante de 1’état
de santé de Chien-Chien, en date du 28 juin 1995:

ARRIERATION MENTALE MODEREE, CIM n° 317

[TRADUCTION] L’ENFANT, AGEE DE 7 ANS, SOUFFRE
D’ARRIERATION MENTALE MODEREE ET A UN Q. L. DE 35.
ELLE A BESOIN D’IMPORTANTS SERVICES DE SOUTIEN
SOCIAUX ET PEDAGOGIQUES ET D’UNE SURVEILLANCE
CONSTANTE. CES SERVICES SONT TRES COUTEUX ET
SOUVENT NON DISPONIBLES.

ELLE ENTRAINERA VRAISEMBLABLEMENT UN FARDEAU
EXCESSIF POUR LES SERVICES SOCIAUX ET APPARTIENT
DONC A UNE CATEGORIE NON ADMISSIBLE AUX TERMES
DU SOUS-ALINEA 19(1)a)(ii) DE LA LOI SUR L'IMMIGRA-
TION.

ELLE SOUFFRE EGALEMENT DE TROUBLES EPILEPTIQUES.
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[14] Accordingly, a letter, dated August 1, 1995, was
sent to the applicant stating that Chien-Chien was
suffering from a moderate degree of mental retardation
with an IQ of 35. The letter stated that the inad-
missability of Chien-Chien as a dependent would
likely result in the refusal of the application. Thirty
days was allowed for the applicant to submit further
information, but the applicant obtained an extension of
this deadline. The applicant was notified that a final
decision would be made on November 6, 1995 based
on the information available at that time.

[15] In mid-October of 1995, the applicant, his wife
and Chien-Chien travelled to Canada for a two-day
examination by psychologist, Dr. Ford and psycho-
educational consultant, Louise C. Ford, at Ford and
Associates in Toronto. They produced a comprehen-
sive report, dated 2 November 1995, based on a multi-
disciplinary assessment. The report included, inter
alia, the following conclusion:

In the opinion of the examiners, Chien-Chien is a good
candidate for the existing educational and intervention
programs in Ontario and/or British Columbia and as such
does not present as an individual whose needs would place
excessive demands on available social services in Canada.

[16] This report was submitted to the Commission
for Canada in Hong Kong by facsimile on November
2, 1995.

[17] The comprehensive report of Dr. Ford was
considered by the medical officers responsible for the
original opinion. The medical officer, Dr. Axler noted
on November 11, 1995:

Dr. Hutchings and I have carefully reviewed the additional
information provided on this applicant (i.e. Psychological
Assessment Report of Ford and Associates of Nov. 2 *95).

This confirms and validates our M-5 assessment of 28 June
95, which still stands.

The affidavit of Dr. Axler makes it clear that his
assessment of excessive demand was made on the

[14] En conséquence, une lettre datée du 1° aoit
1995 a été envoyée au requérant pour l’aviser que
Chien-Chien souffrait d’arriération mentale modérée et
avait un QI de 35. La lettre informait également le
requérant du fait que la non-admissibilité de Chien-
Chien a titre de personne & charge entrainerait vrai-
semblablement le refus de sa demande. Un délai de
trente jours a été accordé au requérant pour produire
des renseignements supplémentaires, mais il a obtenu
une extension de ce délai. Le requérant a été avisé
qu’une décision finale serait prise le 6 novembre 1995,
compte tenu des renseignements disponibles a ce
moment-la,

[15] A la mi-octobre 1995, le requérant, son épousc
et Chien-Chien se sont rendus au Canada pour que
cette derniére soit examinée pendant deux journées
entieres par un psychologue, M. Ford, et une conseil-
lere psychopédagogique, Louise C. Ford, au cabinet de
Ford and Associates, a Toronto. Ils ont produit un
rapport exhaustif, en date du 2 novembre 1995, fondé
sur une évaluation pluridisciplinaire. Le rapport
comprenait, entre autres, la conclusion suivante:

[TRADUCTION] De I’avis des examinateurs, Chicn-Chien est
une bonne candidate aux programmes pédagogiques et
d’intervention de I’Ontario et/ou de la Colombie-Britannique
et, par conséquent, elle n’est pas une personne dont lcs
besoins entraineraient un fardeau excessif pour les services
sociaux canadiens.

[16] Ce rapport a été transmis par télécopieur au
Commissariat du Canada & Hong Kong, le 2 novembre
1995.

[17] Le rapport exhaustif de M. Ford a été examiné
par les médecins agréés responsables de I’avis origi-
nal. Un des médecins agréés, le Dr Axler, a dit, le 11
novembre 1995:

[TRADUCTION] Le Dr Hutchings et moi-méme avons soi-
gneusement examiné les renseignements supplémentaires
fournis a I'égard de cette requérante (c.-a-d. le Rapport
d’évaluation psychologique du 2 novembre 1995 de Ford
and Associates).

Cela confirme et entérine notre évaluation «M-5» du 28 juin
1995, qui demeure inchangée.

Il ressort clairement de la déclaration sous serment du
Dr Axler que son évaluation du fardeau excessif était



[1998] 1 C.F.

FEI ¢. CANADA

283

basis of cost rather than availability of services:

11. On November 9, 1995, we received a request to review
additional documents and advise. These documents were
sent by C. Rotenberg, Barrister and Solicitor and consisted
specifically of a psychological assessment report by W.G.
Ford, Ph.D. and Louise C. Ford, M.A.

12. I carefully reviewed this report. I determined that this
report validated my initial assessment of June 28, 1995. It
demonstrated that the daughter has limited intellectual
abilities, limited education experiences, and language delays.
She would require special educational placement and social
support (for example, multi-disciplinary assessments, speech
therapy, respite care and family counselling), which are
expensive modalities. I therefore decided to maintain my
assessments. I do not agree with the allegation in that report
that an 1.Q. score is invalid due to language differences. It
remains possible to assess an individual’s cognitive abilities
notwithstanding language abilities. I passed this additional
report to Dr. Hutchings for his review.

13. 1 was not made aware of the fact that the Applicant’s
wife intends to stay at home with his daughter. However,
this fact would not have changed my opinion on excessive
demand had I known about it.

15. T understand that the Applicant alleges that the North
York Board of Education in Ontario does not usually have
a waiting list. This specific fact was not given to me at the
time of my decision. However, it would not have changed
my opinion had I known about it. While it is true that the
North York Board of Education may well at any given time
have a place for a child with special education needs,
providing this place costs a lot of money and resources. Any
Canadian citizen and permanent resident has a right to
publicly funded education, as per individual needs. Even
without waiting lists, the mere placement of one child in a
special educational support setting is more expensive than
the placement of a child in a school system that lacks such
special educational support services.

[18] Portions of Dr. Hutchings’ affidavit make
similar observations. It is thus clear that the dominant
fact in the medical officers’ minds was that mentally
retarded children require increased expenditure of
public funds. Availability of services, per se, was not
an issue. The doctors confirmed this fact under cross-
examination. The ability of the family to care for the

fondee sur les coiits des services requis et non sur leur
disponibilité:

[TRADUCTION] 11. Le 9 novembre 1995, nous avons regu
une demande d’examen de documents supplémentaires pour
fins de commentaires. Ces documents, envoyés par M® C.

Rotenberg, consistaient en un rapport d’évaluation psycholo-
gique produit par W.G. Ford, Ph.D et Louise C. Ford, M.A.

12. Jai soigneusement examiné ce rapport, et j’ai conclu
qu’il entérinait mon évaluation originale du 28 juin 1995. 1]
établissait que la fille avait des aptitudes intellectuelles
restreintes, peu d’instruction, et des difficultés d’allocutions.
Elle aurait besoin d’une éducation spéciale et d’un soutien
social coliteux (par exemple, des évaluations pluridisciplinai-
res, de I’orthophonie, des soins supplétifs et des services de
consultation familiale). J’ai donc décidé de ne pas modifier
mes évaluations. Je suis en désaccord avec la prétention,
contenue dans le rapport, selon laquelle la mesure du Q.I.
n’est pas valable en raison de différences linguistiques. Il est
possible d’évaluer la capacité cognitive d"une personne sans
mesurer ses aptitudes linguistiques. J’ai remis ce rapport
supplémentaire au Dr Hutchings pour qu’il I’examine.

13. Je n’ai pas été avisé du fait que 1’épouse du requérant
avait I’intention de demeurer & la maison pour s’occuper de
sa fille. Cependant, méme si je I’avais su, cela ne m’aurait
pas fait changer d’avis en ce qui concerne le fardeau
excessif.

15. Je crois savoir que le requérant prétend que le Conseil
scolaire de la ville de North York, en Ontario, n’a pas
normalement de liste d’attente. Ce renseignement ne m’avait
pas été communiqué au moment ol j’ai rendu ma décision.
Cependant, la connaissance de ce fait ne m’aurait pas fait
changer d’avis. Il se peut fort bien que le Conseil scolaire
de la ville de North York ait, 4 un moment donné, une place
pour un enfant ayant besoin d’une éducation spéciale.
Cependant, des ressources financieres et autres considérables
doivent y étre consacrées. Or, tout citoyen et résident
permanent du Canada a droit 4 une éducation subventionnée
par I’Etat et adaptée 4 ses propres besoins. Méme s’il
n’existe pas de listes d’attente, le seul fait de fournir & un
enfant des services de soutien spéciaux en matiére d’éduca-
tion colte davantage que [’intégration d’un enfant & un
systéme scolaire qui n’offre pas de tels services.

(18] Des parties de la déclaration sous serment du
Dr Hutchings contiennent des observations similaires.
I1 est donc manifeste que les médecins agréés étaient
avant tout préoccupés par le fait que les enfants
souffrant de déficience mentale engendraient de plus
grandes dépenses de fonds publics que les autres
enfants. Il n’a jamais ét¢ question de la disponibilité
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child at home was not an issue. Inquiry was not made
into these matters, nor were they considered relevant
by the medical officers. Neither medical officer
actually examined the applicant’s daughter.

[19] The visa officer then sent to the applicant a
refusal letter, dated November 24, 1995, stating that
his dependent, Chien-Chien, was inadmissible as a
member of the class of persons described in
subparagraph 19(1)(e)(ii) of the Immigration Act, as
she suffers “from a disease, disorder, disability or
other health impairment as a result of which, in the
opinion of a medical officer concurred in by at least
one other medical officer her admission to Canada
would cause or might reasonably be expected to cause
excessive demands on health or social services in
Canada”. Accordingly, the application was denied.
Attached to the refusal letter was the medical narrative
of June 28, 1995, cited supra.

[20] The visa officer stated during cross-examination
that she did not, and was in no position to, review the
medical information and form any opinion in respect
to it. She stated that her opinion was not stated in the
refusal letter because it is the standing policy at her
office to send out a standard refusal letter for all
medical refusal cases regardless of the medical condi-
tion in a particular case.

ISSUES

1. Did the visa officer err in failing to obtain the
necessary information to ensure that the medical
opinion was reasonable?

2. Did the medical officers make a reviewable error in
determining whether the applicant’s dependent child
would produce an “excessive demand”?

3. Was there a breach of procedural fairness due to the
fact that the visa officer declined to consider the

méme des services, ce que les médecins ont confirmé
en contre-interrogatoire. Il n’a pas non plus été
question de la capacité de la famille de s’occuper de
I’enfant, 4 la maison. Ces questions n’ont pas ¢té
abordées et les médecins agréés ne les ont pas jugces
pertinentes. Ni 'un ni ’autre médecin agréé n’a en
fait examiné la fille du requérant.

[19] Par la suite, I’agente des visas a envoyé une
lettre de refus au requérant, en date du 24 novembre
1995, dans laquelle elle déclarait que sa fille & charge,
Chien-Chien, appartenait a la catégorie de personnes
non admissibles décrite au sous-alinéa 19(1)a)(ii) de
la Loi sur limmigration, car elle souffrait «d’une
maladie ou d’une invalidité dont la nature, la gravité
ou la durée probable sont telles qu’un médecin agrée,
dont I’avis est confirmé par au moins un autre méde-
cin agréé, conclut que son admission au Canada
entrainerait ou risquerait d’entrainer un fardeau
excessif pour les services sociaux ou de santé». En
conséquence, la demande a été rejetée. La description
de I’état de santé de Chien-Chien en date du 28 juin
1995, précitée, a été jointe 4 la lettre de refus.

[20] En contre-interrogatoire, I’agente des visas a
déclaré qu’elle n’avait pas examiné I’information
médicale et qu’elle ne s’en était pas fait une opinion,
ce que, de toute fagon, elle n’était pas en mesure de
faire. Elle a déclaré que la lettre de refus ne faisait pas
état de son opinion parce que, selon la politique en
vigueur & son bureau, une lettre de refus type était
envoyée a toutes les personnes dont la demande était
rejetée pour des motifs d’ordre médical, peu importe
I’état de santé de la personne visée.

QUESTIONS LITIGIEUSES

1. L’agente des visas a-t-elle commis une erreur
lorsqu’elle a omis d’obtenir 1’information nécessaire
pour s’assurer que 1’avis médical était raisonnable?

2. Les médecins agréés ont-ils commis une erreur
susceptible de contrdle en décidant si I’enfant a charge
du requérant entrainerait un «fardeau excessif»?

3. Y a-t-il eu violation de 1’équité procédurale du fait
que I'agente des visas a refusé de tenir compte des
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medical facts, while the medical officers failed to
consider the other information available to the visa
officer?

ANALYSIS
1. The Duty of the Visa Officer

[21] The question, as framed by counsel for the
applicant, is whether the visa officer is under a duty to
request and obtain the information necessary to
confirm the reasonableness of the medical officers’
opinion. In order to deal with this issue effectively, a
review of the relevant jurisprudence is necessary.

[22] On the issue of the standard of review of the
visa officer in the circumstances of this case, I have
reviewed the cases cited by counsel, with particular
reference to Jiwanpuri, supra; Deol v. Canada (Minis-
ter of Employment & Immigration) (1992), 18 Imm.
L.R. 2d) 1 (F.C.A)); Ismaili v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration) (1995), 100 F.T.R. 139
(F.C.T.D.); Litt v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration) (1995), 93 F.T.R. 303 (F.C.T.D.); Gao
v. Canada (Minister of Citizenship & Immigration)
(1993), 14 Admin. L.R. (2d) 233 (F.C.T.D.); Stefanska
et al. v. Minister of Employment and Immigration
(1988), 17 F.T.R. 84 (F.C.T.D.); Jaferi v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration) (1995), 101
F.TR. 142 (F.C.T.D.); Gingiovenanu v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration) (1995), 102
F.T.R. 76 (F.C.T.D.); djanee v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration et al.) (1996), 110 F.T.R.
172 (F.C.T.D.); and Ludwig v. (Minister of Citizenship
and Immigration) (1996), 111 F.T.R. 271 (F.C.T.D.).
I have also considered my reasons in Brar v. Canada
(Minister of Citizenship and Immigration), [1996]
F.C.J. No. 1690 (T.D.) (QL).

[23] In Jiwanpuri, Marceau J.A., writing for the
Court, noted the lack of expertise of the Board with
respect to medical diagnoses. It was held that the

faits d’ordre meédical, alors que le médecin agréé a
omis de considérer les autres renseignements dont
disposait ’agente des visas?

ANALYSE
1. L’obligation de P’agente des visas

[21] La question, telle que formulée par les avocats
du requérant, est de savoir si ’agente des visas avait
I’obligation de demander et d’obtenir 1’information
nécessaire pour confirmer le caractére raisonnable de
I’avis des médecins agréés. Pour traiter convenable-
ment de cette question, il importe d’examiner la
jurisprudence pertinente.

[22] En ce qui concerne la norme de contrdle
applicable a la décision de 1’agente des visas en
I’espece, j’ai examiné la jurisprudence citée par les
avocats, en me référant en particulier aux décisions
suivantes: Jiwanpuri, précité; Deol c¢. Canada (Minis-
tre de I’Emploi et de I'Immigration) (1992), 18 Imm.
L.R. (2d) 1 (C.AF.); Ismaili ¢. Canada (Ministre de
la Citoyenneté et de ['Immigration) (1995), 100 F.T.R.
139 (C.F. 1™ inst.); List ¢. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de I'Immigration) (1995), 93 F.T.R.
303 (C.F. 1° inst.); Gao c. Canada (Ministre de
I'Emploi et de I'Immigration) (1993), 14 Admin. L.R.
(2d) 233 (C.F. 1™ inst.); Stefanska et al. ¢. Ministre de
I’Emploi et de ’Immigration (1988), 17 F.T.R. 84
(C.F. 1* inst.); Jaferi ¢. Canada (Ministre de la
Citoyenneté et de 'Immigration) (1995), 101 F.T.R.
142 (C.F. 1" inst.); Gingiovenanu c. Canada (Ministre
de la Citoyenneté et de ['Immigration) (1995), 102
ET.R. 76 (C.F. 1™ inst.}; Ajanee c. Canada (Ministre
de la Citoyenneté et de I'Immigration et al.) (1996),
110 FT.R. 172 (C.F. 1% inst.); et Ludwig c. Canada
(Ministre de la Citoyenneté et de I'Immigration)
(1996), 111 F.T.R. 271 (C.F. 1™ inst.). J’ai également
tenu compte des motifs que j’ai exposés dans Brar c.
Canada (Ministre de la Citoyenneté et de |’ Immigra-
tion), [1996] A.C.F. n° 1690 (1" inst.) (QL).

[23] Dans Jiwanpuri, le juge Marcean, J.C.A.,
s’exprimant au nom de la Cour, a souligné le manque
de connaissances de la Commission eén matiere de



286

FEI v. CANADA

[1998] 1 F.C.

Board should not choose between the opinion of the
medical officers and that of other doctors. However,
the Board should, nevertheless, test the reasonableness
of the opinion of the medical officers. At page 247, it
was stated:

The members of the Board do not have the expertise
required to question the correctness of the medical diagnosis
reached by the officers. In fact, I am of the view that, even
with the help of medical witnesses, it is not the function of
the Board to do so. The Board is not expected to make a
choice between the written opinion of the medical officers
and that of other doctors as to the diagnosis of a medical
condition suffered by an applicant . . . .

However, this Court has found that it is within the
province of the Board to inquire into the reasonableness of
the opinion of the officers (cf. 4hir v. Canada (Minister of
Employment & Immigration) (1983), 49 N.R. 185, 2 D.L.R.
(4th) 163).

[24] Deol was decided by the Federal Court of
Appeal two years after Jiwanpuri, MacGuigan J.A.
writing for the Court. Deol was also an application for
judicial review of the decision of the Board on appeal
from a visa officer’s decision under subparagraph
19(1)(a)(ii) of the Act. The role of the Board on
appeal was clarified [at page 5]:

There is by now considerable authority as to the board’s
role vis-a-vis the opinions of the medical officers. It may
not question their medical diagnosis (Jiwanpuri . . .), but
when requested, it should enquire into the reasonableness of
their conclusion as to the probable demands on government
services.

[25] These statements as to the standard of review
are clearly made within the context of the Board’s
responsibilities and powers under the Act, and having
regard to its expertise. It does not necessarily follow
that judicial review of a visa officer’s decision is
subject to the same standard of review since visa
officers do not have the appellate power vested in the
Board with respect to the reasonableness of the
opinion of the medical officers as to probable
demands on public services.

diagnostic médical. Dans cette affaire, il a été conclu
que la Commission ne devrait pas choisir entre I’avis
des médecins agréés et celui d’autres médecins.
Cependant, la Commission devrait néanmoins vérifier
le caractére raisonnable de I’avis des médecins agréés.
Ala page 247, il a été dit:

Les membres de la Comimission n’ont effectivement pas les
connaissances nécessaires pour mettre en doute ’exactitude
du diagnostic médical établi par les médecins agréés, En
fait, j’estime que telle n’est pas la fonction de la Commis-
sion, méme avec ’aide de témoignages des médecins. La
Commission n’est pas chargée de choisir entre 'avis écrit
des médecins agréés et celui que pourraient donner d’autres
médecins relativement au diagnostic d’une maladie dont
souffrirait un requérant . . .

Cependant, cette Cour a jugé qu’il est du ressort de la
Commission d’apprécier si I'avis des médecins agréés était
raisonnable, (voir Ahir c. Canada (Ministre de I'Emploi et
de I'Immigration) (1983), 49 N.R. 185, 2 D.L.R. (4th) 163).

[24] L’arrét Deol a été rendu sous la plume du juge
MacGuigan de la Cour d’appel fédérale deux années
apres Jiwanpuri. 11 s’agissait également d’une de-
mande de contréle judiciaire d’une décision rendue par
la Commission en appel d’une décision prise par un
agent des visas sous le régime du sous-alinéa
19(1)a)(ii) de la Loi. A cette occasion, le role de la
Commission siégeant en appel a été éclairci [a la page
5]

11 existe maintenant de nombreux arréts au sujet du role
de la Commission & I’égard des opinions des médecins.
Celle-ci ne peut pas remettre en question leur diagnostic
médical (Jiwanpuri . ..), mais sur demande, clle devrait
enquéter sur le caractére raisonnable de leur conclusion au

sujet du fardeau qui sera probablement imposé aux scrvices
gouvernementaux.

[25] Ces déclarations sur la norme de contrdle
applicable ont été manifestement faites eu égard aux
responsabilités et pouvoirs de la Commission prévus
par la Loi et compte tenu des connaissances de celle-
ci. II ne s’ensuit pas nécessairement que la méme
norme de contrdle judiciaire s’applique aux décisions
des agents des visas, car ceux-ci n’ont pas le pouvoir
d’appel dont la Commission est investie pour juger du
caractere raisonnable de ’avis des médecins agréés
quant au fardeau susceptible d’étre imposé aux servi-
ces publics.
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[26] Despite the difference between judicial review
of the decision of the Board exercising appeal powers,
and judicial review of a visa officer who has no
statutory authority to overturn the opinion of the
medical officers, this Court has on a number of
occasions applied the standard of reasonableness to
visa officers’ refusals based on medical inadmissibil-
ity, and the same standard when reviewing the under-
lying medical opinion.

[27] Dubé J., in Gao, set out the standard of review
as follows [at pages 243-244]:

Most of the case law relating to medical inadmissibility
decisions by visa or Immigration Officers has issued from
appellate bodies. The general principles arising from these
cases are of course relevant to a judicial review application
seeking to quash an Immigration Officer’s decision.

The governing principle arising from this body of jurispru-
dence is that reviewing or appellate courts are not competent
to make findings of fact relating to the medical diagnosis,
but are competent to review the evidence to determine
whether the medical officers’ opinion is reasonable in the
circumstances of the case [Jiwanpuri; Deol]. The reason-
ableness of a medical opinion is to be assessed not only as
of the time it was given, but also as of the time it was relied
upon by the Immigration Officer, since it is that decision
which is being reviewed or appealed [Jiwanpuri]. The
grounds of unreasonableness include incoherence or incon-
sistency, absence of supporting evidence, failure to consider
cogent evidence, or failure to consider the factors stipulated
in s. 22 of the Regulations. [Footnotes omitted or abbrevi-
ated].

(28] In Ismaili, Cullen J. went further than in Gao,
by concluding at page 147:

The visa office—wholly apart from the decision of the
medical officers—is obliged to consider whether the
applicant’s medical condition would place excessive
demands on health or social services. The visa officer,
without second-guessing the medical, diagnostic opinion,
must consider all of the available evidence.

[29] Despite the attractions of this approach, it is
problematic given that Parliament clearly placed the

[26] Malgré la différence qui existe entre le contrdle
judiciaire de la décision de la Commission exergant
des pouvoirs d’appel et celui de la décision d’un agent
des visas qui n’est pas légalement compétent pour
écarter 1’avis des médecins agréés, cette Cour a
appliqué, a un certain nombre de reprises, la norme du
caractére raisonnable aux refus d’agents de visas
fondés sur la non-admissibilité pour raisons d’ordre
médical, et elle a appliqué la méme norme pour
contrdler I’avis médical sous-jacent.

[27] Le juge Dubé, dans Gao, a décrit la norme de
contrdle applicable dans les termes suivants [aux pages
243 et 244]:

La jurisprudence relative aux décisions de non-
admissibilité pour des raisons d’ordre médical rendues par
des agents d’immigration ou des agents des visas nous vient
surtout de tribunaux d’appel. Bien entendu, les grands
principes qui se dégagent de ces décisions sont pertinents a
une demande de contréle judiciaire en vue d’annuler la
décision d’un agent d’immigration.

Le principe le plus important qui se dégage de cette
jurisprudence est que les tribunaux de révision ou d’appel
n’ont pas compétence pour tirer des conclusions de fait liées
au diagnostic médical, mais qu’ils sont compétents pour
examiner la preuve afin de savoir si ’avis des médecins
agréés est raisonnable, compte tenu des circonstances de
I’affaire [Jiwanpuri; Deol). Le caractére raisonnable d’un
avis médical doit &tre apprécié non seulement a 1’époque ol
il a été émis, mais également a 1’époque a laquelle I’agent
d’immigration s’en est servi pour rendre sa décision, puisque
c’est cette décision qui fait ’objet du contréle ou de 1’appel
[Jiwanpuri]. Les motifs pour lesquels une décision peut étre
jugée déraisonnable comprennent [’incohérence ou les
contradictions, I’absence de preuve a I’appui de la décision,
le défaut d’avoir tenu compte d’une preuve convaincante, ou
le défaut d’avoir tenu compte de facteurs énoncés a I’article
22 du Reéglement. [Les notes en bas de page ont été omises
ou abrégées.]

[28] Dans Ismaili, le juge Cullen a poussé I’analyse
contenue dans Gao en concluant, a la page 147:

L’agent des visas—tout & fait indépendamment de la
décision des médecins agréés—doit considérer si 1’état de
santé du requérant entrainerait un fardeau excessif pour les
services sociaux ou de santé, L’agent des visas, sans metire
en doute I’opinion médicale et le diagnostic, doit considérer
tous les éléments de preuve disponibles.

[29] Malgré son attrait, il s’agit d’une approche
problématique étant donné que le législateur a claire-
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decision-making authority for medical inadmissibility
in the hands of medical officers. Paragraph 19(1)(a) of
the Act states:

19. (1) No person shall be granted admission who is a
member of any of the following classes:

(a) persons who are suffering from any disease, disorder,
disability or other health impairment as a result of the
nature, severity or probable duration of which, in the
opinion of a medical officer concurred in by at least one
other medical officer,

@...

(ii) their admission would cause or might reasonably be
expected to cause excessive demands on health or social
services;

[30] Once the medical officers have formed a legally
sound opinion under 19(1)(a)(ii), the subject person is
medically inadmissible. The visa officer has no
statutory authority to alter this opinion, although he or
she may allow an exception based on humanitarian
and compassionate grounds. This latter power is
entirely distinct; it in no way reflects on the visa
officer’s authority with respect to medical inadmissi-
bility. These are not cases, where as in Jiwanpuri or
Deol, a body with appellate power intervenes between
the visa officer and the court.

(311 In Stefanska, the Honourable Mr. Justice Pinard
[at pages 92-93] was not prepared to require that the
visa officer assess the reasonableness of medical
opinions under subparagraph 19(1)(a)(ii):

In jurisdictional terms, the question is whether the
decision was made by a duly constituted authority acting
without abuse of power, that is in good faith, with objectiv-
ity, for reasons and in a way which may have been defined
by the Act. In the case at bar, I consider that these condi-
tions have been met. The immigration officer was undoub-
tedly the duly constituted authority to make the decision
pursuant to s. 6 of the Refugee Claims Backlog Regula-
tions. As that officer had before her a medical notification
meeting the requirements of s. 19(1)(a)(ii) of the Act, after
Alicja Tunikowska Stefanska, who claimed landing in
Canada, had been duly referred to the examining physician
for a medical examination for immigration purposes, she no
longer had any discretion and had no alternative but to find
the applicants, husband and wife, inadmissible.

ment conféré le pouvoir de décider de la non-
admissibilité pour raisons d’ordre médical aux méde-
cins agréés. L’alinéa 19(1)a) de la Loi prévoit:

19. (1) Les personnes suivantes apparticnnent a une
catégorie non admissible:

a) celles qui souffrent d’une maladie ou d’une invalidité
dont la nature, la gravité ou la durée probable sont telles
qu'un médecin agréé, dont l'avis est confirmé par aun
moins un autre médecin agréé, conclut:

@ ..

(ii) soit que leur admission entrainerait ou risquerait
d’entrainer un fardeau excessif pour les services sociaux
ou de santé;

[30] Une fois que les médecins agréés ont ¢mis un
avis fondé en droit en vertu du sous-alinéa 19(1)a)(ii),
la personne visée est non admissible pour raisons
d’ordre médical. L’agent des visas n’est pas légale-
ment compétent pour modifier cet avis, bien qu’il
puisse faire une exception pour des motifs d’ordre
humanitaire, Ce dernier pouvoir est complétement
distinct, et il ne découle aucunement de la compétence
de 'agent des visas en matiére de non-admissibilité
pour raisons d’ordre médical. Contrairement 24
Jiwanpuri ou a Deol, il ne s’agit pas de cas ol un
organisme investi d’un pouvoir d’appel s’interposc
entre ’agent des visas et le tribunal,

[311 Dans Stefanska, le juge Pinard [aux pages 92 et
93] a refusé d’exiger que I’agent des visas apprécie le
caractére raisonnable des avis médicaux prévus au
sous-alinéa 19(1)a)(ii):

Sur le plan juridictionnel, il s’agit de considérer si la
décision émane d’une autorité diiment habilitée qui agit sans
abuser de son pouvoir, c’est-a-dire, de bonne foi, avec
objectivité, pour les considérations et selon les prescriptions
que la Loi peut avoir définies. Dans le présent cas, je suis
d’avis que ces conditions sont rencontrées. L'agent d’immi-
gration constituait indubitablement ’autorité diment
habilitée a décider, et ce, en vertu de Particle 6 du Régle-
ment sur Parriéré des revendications du statut de
réfugié. Cet agent ayant été saisi d’une déclaration médicale
rencontrant les exigences de 1’alinéa 19(1)a)(ii) de la Loi,
aprés qu’Alicja Tunikowska Stefanska, qui revendiquait le
droit d’établissement au Canada, efit été diiment référée au
médecin-examinateur pour examen médical prescrit pour fins
d’immigration, il ne lui restait plus aucune discrétion,
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As to whether the diagnosis stated in the medical notifica-
tion in question is accurate and fully supports the opinion of
the physicians who signed it, these are questions of fact and
not of law (see Uppal v. Minister of Employment and
Immigration, 78 N.R. 152). If the applicants had been able
to show that entries or notations in the medical notification
were so inconsistent with each other that they made the
document as a whole incoherent, then of course such a
medical notification could not constitute the opinion of a
medical officer concurred in by at least one other medical
officer within the meaning of s. 19(1)(a)(ii) of the Act (see
Hiramen v. Minister of Employment and Immigration
(1986), 65 N.R. 67). However, that is not the case here. The
medical notification is clear and its content quite coherent
as regards the medical record consulted by Dr. Robert W.
Beaulieu and the explanations given by him.

In jurisdictional terms, therefore, the decision was mani-
festly made by the proper authority who acted in good faith
in accordance with the provisions of the Act.

In procedural terms, since the decision affects individual
rights and interests, the administrative authority must have
acted fairly (see Nicholson v. Haldimand-Norfolk Regional
Board of Commissioners of Police and Attorney General
of Ontario, [1979] 1 S.C.R. 311 . . .). In the case at bar this
duty simply required that before making a decision the
authorities should ensure that Alicja Tunikowska Stefanska
was seen by an examining physician and took the medical
examination prescribed for immigration purposes;
subsequently, a medical notification consistent with the
requirements of s. 19(1)(a)(ii) of the Act compelled the
immigration officer to regard the applicants as inadmissible.
In view of the legislation within which the immigration
officer was required to act, I cannot accept the proposition
that the officer should have disclosed the relevant medical
information to the applicants before making her decision.
Once again it sufficed that the applicant, who was aware of
her condition, was seen by the examining physician and that
a medical notification in accordance with s. 19(1)(a)(ii) of
the Act was duly made.

[32] This is an early case (1988). It held that the
visa officer is only responsible for ensuring that the
procedural requirements of subparagraph 19(1)(a)(ii)
have been met.

(331 In 1995, Simpson J. considered the present
issue in Gingiovenanu and Jaferi, supra. In
Gingiovenanu [at page 78] she held that the visa
officer should reject the medical opinion if it is

n’ayant d’autre alternative que de déclarer les requérants,
mari et femme, inadmissibles.

Quant a savoir si le diagnostic tel qu’exprimé dans la
déclaration médicale concernée est juste et s’il justifie bien
I’opinion des médecins signataires, ce sont la des questions
de faits et non de droit (voir Uppal v. Minister of Employ-
ment and Immigration, 78 N.R. 152). Si les requérants
étaient parvenus a démontrer que les entrées ou inscriptions
sur la déclaration médicale étaient & ce point incompatibles
les unes avec les autres qu’elles rendaient ’ensemble du
document incohérent, bien sir cette déclaration médicale
n’aurait pu constituer I’avis d’un médecin confirmé par au
moins un autre médecin au sens de 1’alinéa 19(1)a)(ii) de la
Loi (voir Hiramen v. Minister of Employment and
Immigration (1986), 65 N.R. 67). Cependant, tel n’est pas
le cas ici. La déclaration médicale est claire et son contenu,
en regard du dossier médical consulté par le Dr Robert W.
Beaulieu et des explications fournies par ce dernier, est tout
a fait cohérent.

Sur le plan juridictionnel, donc, la décision a été manifes-
tement prise par une autorité habilitée qui a agi de bonne foi
selon les prescriptions de la Loi.

Sur le plan procédural, puisque la décision affecte des
droits et intéréts individuels, 1’autorité¢ administrative se
devait d’agir de fagon équitable (voir Nicholson c.
Haldimand-Norfolk Regional Board of Commissioners of
Police and Attorney General of Ontario, [1979] 1 R.C.S.
311 ...). En 'occurrence, ce devoir requérait simplement
que préalablement a la prise de décision on s’assure
qu’Alicja Tunikowska Stefanska soit vue par un médecin-
examinateur afin de subir I’examen médical prescrit pour
fins d’immigration; subséquemment, une déclaration médi-
cale conforme aux exigences de I’alinéa 19(1)a)(ii) de la Loi
obligeait ’agent d’immigration & considérer les requérants
inadmissibles. Compte tenu du cadre législatif dans lequel
se devait d’agir I’agent d’immigration, je ne peux accepter
la proposition que cet agent devait préalablement a sa
décision communiquer aux requérants I’information médicale
pertinente. Encore une fois, il était suffisant que la requéran-
te, au courant de sa condition, soit vue par le médecin-
examinateur et qu’une déclaration médicale conforme a
I’alinéa 19(1)a)(ii) de la Loi s’en suive.

[32] 1 s’agit d’une des premiéres décisions sur ce
point (1988). Dans cette affaire, il a été conclu que
Pagent des visas avait seulement la responsabilité de
s’assurer que les exigences procédurales prévues au
sous-alinéa 19(1)a)(ii) ont été satisfaites.

[33] En 1995, le juge Simpson s’est penchée sur
cette question dans Gingiovenanu et Jaferi, précités.
Dans Gingiovenanu [a la page 78], elle a conclu que
’agent des visas devrait rejeter 1’avis médical si celui-
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manifestly in error; but she then went on to apply the
test of whether the medical opinion was “not unrea-
sonable”:

I have concluded that s. 19(1)(a)(ii) of the Immigration
Act does not give the visa officer the discretion to review
the opinion formed by the medical officers . .. Once the
opinion has been formed, the person at issue is an inadmis-
sible class and cannot be granted admission by a visa
officer. However, the visa officer has a duty to act fairly and
pursuant to that duty would be compelled to reject the
notice if it was manifestly in error. For example, if it related
to the wrong party or an irrelevant disease, or if all relevant
medical reports had not been considered.

The applicant does not dispute Dr. Saurer’s conclusions
about the extent of the son’s disability. In these circum-
stances [ am satisfied that the Medical Officers’ conclusion
that the son might reasonably be expected to cause excessive
demands on social services is not unreasonable because it
flows from the preponderance of the evidence.

[34] Simpson, J. followed Gingiovenanu in Jaferi,
but adopted language closer to that in Ismaili, supra.
In Jaferi [at page 147], she stated that, “[h]Jowever,
there is a duty to act fairly and to make sure that the
medical officer’s Conclusion is reasonable”. It is
doubtful that there is a middle ground between “un-
reasonable” and “reasonable”, so the shift from “not
unreasonable” to “reasonable” is perhaps just a simpli-
fication, although the change is marked from “mani-
festly in error™.

[35] MacKay J. addressed the problem in Ajanee,
supra. He conducted a comprehensive analysis of the
previous jurisprudence. He distinguished Ismaili as
follows [at page 177]:

Both Ahir and Ismaili do support the principle that an
adjudicator or a visa officer has a responsibility to consider
reasonableness of the assessment by medical doctors, but in
each of those cases there were circumstances which ought
to have caused the immigration officer to question the
reasonableness of the doctors’ opinion, not on medical
grounds but upon an apparent defect in the record . .. . In
Ismaili the visa officer’s negative decision was set aside

ci était manifestement ecironé; cependant, elle a
poursuivi en appliquant le critéere qui consiste a sc
demander si I’avis médical [TRADUCTION] «n’était pas
déraisonnable»:

Jai conclu que le sous-alinéa 19(1)a)(ii) de la Loi sur
Pimmigration ne conférait pas a I’agent des visas lc
pouvoir discrétionnaire d’examiner 1’opinion forméc par les
médecins agréés . . . Une fois ’opinion formée, la personne
en question appartient & une catégorie non admissible, et un
agent des visas ne saurait lui accorder [’admission. Toutc-
fois, I'agent des visas a ’obligation d’agir équitablement ct,
en vertu de cette obligation, il serait tenu de rejeter I'avis
s’il était manifestement erroné, par excmple, s’il sc rappor-
tait 4 la mauvaise partie ou a une maladie non pertinente, ou
si tous les rapports médicaux pertinents n’avaicnt pas ¢té
examings.

Le requérant ne conteste pas les conclusions du Dr Saurcr
sur limportance de linvalidit¢ de son fils. Dans ces
circonstances, je suis convaincue que la conclusion des
médecins agréés selon laquelle le fils risquerait vraisembla-
blement d’entrainer un fardeau excessif pour les scrvices
sociaux n’est pas déraisonnable parce qu’clle découle de la
prépondérance des ¢léments de preuve.

[34] Le juge Simpson a suivi Gingiovenanu dans
Jaferi, mais elle a adopté un langage plus pres de
celui utilisé dans Ismaili, précité. Dans Jaferi [aux
pages 147 et 148], elle a dit que «[i]l existe cependant
une obligation d’agir équitablement et de s*assurer que
la conclusion du médecin agréé est raisonnabley. Je
doute qu’il y ait un moyen de séparation entre «dérai-
sonnable» et «raisonnable». En conséquence, lec
passage de «pas déraisonnabley a «raisonnable» n’est
peut-étre qu’une simplification, bien que cela constituc
un changement marqué par rapport & «manifestement
erroné».

[35] Le juge MacKay a traité¢ de ce probleme dans
Ajanee, précité. Il a procédé a une analyse exhaustive
de la jurisprudence. Il a fait une distinction avec
Ismaili dans les termes suivants [a la page 177]:

Tant I’affaire Ahir que D'affaire Ismaili appuient le
principe voulant qu’un arbitre ou un agent des visas a la
responsabilit¢ d’examiner le caractére raisonnable dc
I’évaluation des médecins agréés, mais dans chacunc de ces
affaires, c’est un concours de circonstances qui a amené
I’agent d’immigration a mettre en doute le caractére raison-
nable de l’avis des médecins, non pas pour des raisons
d’ordre médical, mais en raison d’un défaut apparent dans
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where it was said to be based on medical grounds but the
medical report indicated a likely requirement for special
education services for a prospective immigrant child, but
made no reference to health and social services. In that case,
Cullen, J., referred the matter back to the visa officer for
assessment of health and social service implications of the
child’s health circumstances.

[36] Relying on Gao, inter alia, MacKay, J. con-
cluded [at page 178]:

The visa officer has no authority to review the diagnostic
assessment of medical officers. Moreover, under s.
19(1)(a)(ii) it is the medical officers, not the visa officer,
who must reach the opinion that admission of the person
concerned “would cause or might reasonably be expected to
cause excessive demands on health or social services”.

The reasonableness of the opinion of the medical officers
may be an issue for the visa officer. Where on the evidence
before him or her a question arises whether the opinion is
reasonable the visa officer may elect to seek further medical
advice. Where no serious question arises on the record
before him or her, the visa officer may act on the basis of
the opinion as it is presented to him or her.

As noted in Gao, a reviewing court is competent to review
the evidence to determine whether the medical officers’
opinion is reasonable in the circumstances of the case. A
medical opinion will be considered unreasonable because of
incoherence or inconsistency, absence of supporting evi-
dence, failure to consider cogent evidence or failure to
consider the factors set out in s. 22 of the Regulations.

(371 MacKay, J. clearly stopped short of requiring
the visa officer to review reasonableness, while
agreeing that the visa officer may seek further medical
advice where a question of reasonableness arises in
the mind of the visa officer. MacKay, J. also agrees
that a reviewing court may review the reasonableness
of the medical officers’ opinion.

[38] In the very recent decision of Nadon J. in
Ludwig, supra, this permissive interpretation of the
visa officer’s role was approved [at page 282]:

le dossier . . . Dans'1’affaire Ismaili, la décision défavorable
d’un agent des visas a été annulée parce qu’elle aurait été
fondée sur des raisons d’ordre médical, alors que le rapport
médical indiquait qu’il était probable que I’immigrant
éventuel, un enfant, ait besoin de services pédagogiques
particuliers, sans faire référence aux services sociaux ou de
santé. Dans cette affaire, le juge Cullen a renvoyé le dossier
devant I’agent des visas pour évaluation des répercussions
de I’état de santé de 1’enfant sur les services sociaux et de
santé.

[36] Se fondant sur Gao, entre autres, le juge
MacKay a conclu [a la page 178]:

L’agent des visas n’a aucun pouvoir pour examiner le
diagnostic des médecins agréés. De plus, en vertu du sous-
alinéa 19(1)a)(ii), ce sont les médecins agréés et non pas
I’agent des visas qui doivent former ’opinion que 1’admis-
sion de la personne visée «entrainerait ou risquerait d’entrai-
ner un fardeau excessif pour les services sociaux ou de
santéy.

Le caractére raisonnable de 1’avis des médecins agréés
peut étre mis en doute par 1’agent des visas. Si, d’apreés la
preuve devant lui, le caractére raisonnable de 1’avis est mis
en cause, ’agent des visas peut choisir d’obtenir un autre
avis médical. Si aucune question grave n’est soulevée,
d’aprés le dossier qui lui est soumis, ’agent des visas peut
se fonder sur ’avis devant lui pour prendre une décision.

Comme il a été noté dans l’affaire Gao, un tribunal de
révision a compétence pour examiner la preuve afin de
déterminer si I’avis des médecins agréés est raisonnable dans
les circonstances de 1’espece. Un avis médical est considéré
comme déraisonnable s’il est contradictoire ou incohérent,
dépourvu de preuves a ’appui ou si il ne tient compte d’une
preuve convaincante ou de facteurs énoncés a ’article 22 du
Réglement.

[37] Manifestement, le juge MacKay n’est pas allé
jusqu’a exiger que ’agent des visas décide si ’avis
médical était raisonnable, bien qu’il ait convenu que
celui-ci pouvait choisir d’en obtenir un autre s’il
mettait en doute le caractére raisonnable de 1’avis. Le
juge MacKay a également convenu qu’un tribunal de
révision pouvait décider si I’avis des médecins agréés
était raisonnable.

[38] Dans Ludwig, précité, une décision qu’il a
rendue trés récemment, le juge Nadon a approuvé
cette interprétation permissive du rdle de ’agent des
visas:
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It is clear from the foregoing jurisprudence that the
reasonableness of the medical opinion may be an issue for
the visa officer where on the evidence the opinion is or may
be unreasonable,

[39] Nadon, J. went on to conclude that there was no
reason for the visa officer to question the reasonable-
ness of the opinion on the record before him, and
therefore, the visa officer’s decision was reasonable.
The issue thus addressed to the reviewing court was
whether there was reason for the visa officer to
question the reasonableness of the medical opinion
based on the record before him.

[40] Counsel for the applicant submitted that Jsmaili
should be followed in the case at bar. Yet, I cannot
take Ismaili to mean that in the circumstances at bar,
a visa officer has an independent authority and duty to
review the medical opinion at the standard of reason-
ableness. Such an authority is simply not available to
visa officers under the Act.

[41] In my view, when a valid medical opinion is
formed under subparagraph 19(1)(@)(ii), that opinion
is binding on the visa officer. However, where an
opinion involves a patently unreasonable error of fact,
is inconsistent or incoherent, or was generated in a
fashion contrary to the principles of natural justice, an
error of jurisdiction is involved. It cannot be said to be
a valid opinion under subparagraph 19(1)(a)(ii). If the
visa officer applies such an invalid opinion, then the
visa officer has erred in law, and his or her decision
may be reviewed in this Court on that basis. It should
also be noted that there is at present no impediment to
an affected individual seeking judicial review of the
medical opinion itself.

2. Excessive Demand

[42] As already noted, it is clear that the finding of
the medical officers herein was based primarily on one
ground, the fact that a mentally retarded child would
require higher educational costs than other children. I
note, inter alia, the following extract from the cross-

Il ressort clairement de la jurisprudence précitée que le
caractére raisonnable de ’avis médical peut faire ['objet
d’un examen par ’agent des visas lorsque, d’aprés la
preuve, 1’avis est ou semble déraisonnable.

[39] Le juge Nadon a poursuivi en concluant que
I’agent des visas n’avait aucune raison de mettre en
doute le caractéere raisonnable de I’avis d’aprés le
dossier dont il disposait, et que par conséquent, la
décision de D’agent des visas était raisonnable. La
question qui avait donc été¢ soumise au tribunal de
révision était de savoir si ’agent des visas avait une
raison quelconque de mettre en doute le caractére
raisonnable de 1'avis médical d’aprés le dossier dont
il disposait.

[40] Les avocats du requérant ont soutenu que 1’arrét
Ismaili devrait &tre suivi en I'espece. Cependant, je ne
puis accepter qu’lsmaili signifie que, dans les circons-
tances de I’espéce, I’agente des visas avait le pouvoir
et ’obligation d’examiner de fagon indépendante ’avis
médical en appliquant la norme du caractére raisonna-
ble. La Loi ne confére tout simplement pas un tel
pouvoir aux agents des visas.

[41] A mon avis, I’avis médical valablement émis
sous le régime du sous-alinéa 19(1)a)(ii) lie I’agent
des visas. Cependant, ’avis fondé sur une erreur de
fait manifestement déraisonnable ou inconsistant,
incohérent ou formé en contravention des principes dc
justice naturelle donne lieu & un excés de compétence.
Un tel avis ne peut étre valable sous le régime du
sous-alinéa 19(1)a)(ii). En acceptant un tel avis,
I’agent des visas commettrait une erveur de droit, et
pour ce motif, sa décision serait susceptible de con-
tréle par la Cour. Par ailleurs, il importe de souligner
que présenfement, rien n’empéche une personne
touchée de demander le contrdle judiciaire de I’avis
médical méme.

2. Fardeau excessif

[42] Comme il a déja été mentionné, il est clair que
la conclusion des médecins agréés en l’espéce se
fondait principalement sur un seul motif, soit le fait
que I’éducation d’un enfant déficient mental entraine-
rait des coiits plus élevés que pour d’autres enfants. Je
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examination of Dr. Hutchings, at pages 14-15 of the
record:

A.

And hypothetically again, if North York had said,
“Well, we’ve got 40 seats unfilled year to year for
these children, we can take him”, that wouldn’t have
mattered either.

No.

And so, [ take it that the real issue is expense?

Yes.

Okay. And for the most part, and not for every case,
but for most cases, if a child is mildly or moderately
retarded and has to have special education, then they
likely will probably be refused because of the
expense involved, in educating him?

Yes, in the case of mental retardation.

[43] Further, the following extract from the cross-
examination of Dr. Axler, at pages 16-17 of the
record:

Well, you use the word “social and educational
support services”. That’s a very general statement,
Dr. Axler. Don’t you think you might have been . . .
it might have been better to say she’ll require special
schools and a special school setting and she’ll require
physiotherapy and occupational therapy, whatever it
is?

Well, she will require . . . she will require special
schooling, not necessarily in a special school setting,
perhaps in a normal school setting, but she will
require special schooling, special education. She will
not require physiotherapy, she will not require occu-
pational therapy, in the next five years, although she
may well in the future.

Well, what other services is she going to need other
than school services?

School services are, as I say, that is the gist of the
excessive demand.

souligne, entre autres, le passage suivant du contre-
interrogatoire du Dr Hutchings, lequel se trouve aux
pages 14 et 15 du dossier:

[TRADUCTION]

Q.

R.

Et encore une fois de fagon hypothétique, si North
York avait dit «Bien, chaque année, nous avons 40
places destinées a ces enfants qui demeurent vacantes,
nous pouvons I’accueillir, cela n’aurait rien changé
non plus.

Non.

Ainsi, si je comprends bien, la vraie question est celle
des colts?

Oui.

D’accord. La plupart du temps et non dans tous les
cas, mais dans la plupart de ceux-ci, si ’enfant
souffre d’arriération mentale légére ou modérée et a
besoin d’une éducation spéciale, il sera probablement
refusé en raison des coiits qu’entrainerait son éduca-
tion?

Oui, si ’enfant souffre d’arriération mentale.

[43] Je souligne également le passage suivant du
contre-interrogatoire du Dr Axler, lequel se trouve aux
pages 16 et 17 du dossier:

[TRADUCTION]

Q.

Q.

R.

Bien, vous utilisez ’expression «services de soutien
sociaux et pédagogiques». Il s’agit d’une déclaration
tres générale, Dr Axler. Ne croyez-vous pas que vous
auriez . . . qu’il aurait été mieux de dire qu’elle devra
fréquenter des écoles spéciales et un environnement
pédagogique spécial et qu’elle aura besoin de physio-
thérapie et d’ergothérapie, peu importe ce dont il
s’agit?

Bien, elle aura besoin . .. elle aura besoin d’une
éducation spéciale, pas nécessairement dans un
environnement pédagogique spécial, peut-étre dans un
environnement pédagogique ordinaire, mais elle aura
besoin d’une éducation spéciale. Elle n’aura pas
besoin de physiothérapie, elle n’aura pas besoin
d’ergothérapie pendant les cinq prochaines années,
mais il se peut fort bien qu’elle en ait besoin a4 un
moment donné.

Bien, de quels services autres que pédagogiques aura-
t-elle besoin?

Les services pédagogiques constituent, comme je le
dis, 'essentiel du fardeau excessif.
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[44] T have considerable difficulty reconciling this
evidence with the medical narrative, which was
remitted from the medical officers to the visa officer
in order to explain the basis for the medical exclusion.
I repeat the medical narrative here:

MODERATE MENTAL RETARDATION I.C.D. #317

THIS 7 YEARS OLD CHILD HAS A MODERATE DEGREE OF
MENTAL RETARDATION WITH AN 1.Q. OF 35. SHE
REQUIRES EXTENSIVE SOCIAL AND EDUCATIONAL
SUPPORT SERVICES AS WELL AS CONSTANT SUPERVI-
SION. THESE SERVICES ARE VERY EXPENSIVE AND OFTEN
IN SHORT SUPPLY.

SHE WILL LIKELY PLACE EXCESSIVE DEMAND ON SOCIAL
SERVICES AND SHE IS THEREFORE INADMISSIBLE UNDER
SECTION 19(a)(ii) OF THE IMMIGRATION ACT.

ALSO HAS: SEIZURE DISORDER.

[45] This medical narrative suggests the need for
extensive social and educational support services, as
well as constant supervision, and finally the narrative
states that these services are very expensive and often
in_short supply. In actual fact, the cross-examination
reveals that the doctors considered primarily only the
cost of extra educational services. They did not
consider the supply of such services, nor did they
think it relevant. They did not obtain relevant informa-
tion respecting the need for constant supervision, nor
did they think it relevant. The social services required,
other than educational services, were either trivial or
entirely secondary in the doctors’ opinion. It is clear
from the evidence that the medical narrative cannot be
substantiated.

[46] The applicant had no meaningful opportunity to
bring to the attention of the medical officers the facts
relating to excessive demand, because the letter of
August 1, 1995, the so-called “fairness letter”, left the
applicant totally in the dark as to what issues he
should respond to in addressing the preliminary
medical opinion. The letter states that “it is at your

[44] Jai énormément de difficulté & concilier ce
témoignage et la description de I’état de santé de la
fille du requérant que les médecins agréés ont fournic
a D'agente des visas pour expliquer la raison pour
laquelle ils la considéraient non admissible pour
raisons d’ordre médical. Je reproduis cette description:

ARRIERATION MENTALE MODEREE, CIM n° 317

[TRADUCTION] L’ENFANT, AGEE DE 7 ANS, SOUFFRE D'AR-
RIERATION MENTALE MODEREE ETAUNQ. L. DE35. ELLE
A BESOIN D’IMPORTANTS SERVICES DE SOUTIEN SO-
CIAUX ET PEDAGOGIQUES ET D'UNE SURVEILLANCE
CONSTANTE. CES SERVICES SONT TRES COUTEUX ET
SOUVENT NON DISPONIBLES.

ELLE ENTRAINERA VRAISEMBLABLEMENT UN FARDEAU
EXCESSIF POUR LES SERVICES SOCIAUX ET APPARTIENT
DONC A UNE CATEGORIE NON ADMISSIBLE AUX TERMES
DU SOUS-ALINEA 19(1)a)(ii) DE LA LOI SUR L’IMMIGRA-
TION.

ELLE SOUFFRE EGALEMENT DE TROUBLES EPILEPTIQUES.

[45] 11 ressort de cetie description que I’enfant a
besoin d’importants services de soutien sociaux et
pédagogiques de méme que d’une surveillance cons-
tante, et que ces services sont trés coilteux et souvent
non _disponibles. En fait, il ressort du contre-
interrogatoire que les médecins ont considéré principa-
lement les colts qu’engendreraient des services
pédagogiques supplémentaires. Ils n’ont pas considéré
la disponibilité de tels services et n’ont pas estimé que
cela était pertinent. Ils n’ont pas obtenu les renseigne-
ments pertinents en ce qui concerne le besoin de
surveillance constante de 1’enfant et n’ont pas cstimé
que cela était pertinent. Les services sociaux autres
que pédagogiques dont I’enfant avait besoin étaient
soit sans importance, soit complétement secondaires,
de Pavis des médecins. Il ressort clairement de la
preuve que la description de 1’état de santé de la fille
du requérant ne peut étre justifiée.

[46] Le requérant n’a pas véritablement eu 1’occa-
sion de porter a 'attention des médecins agréés les
faits concernant le fardeau excessif, car la lettre du 1*
aolit 1995, la soi-disant [TRADUCTION] «lettre em-
preinte d’équité», ne mentionnait aucunement les
questions auxquelles le requérant devait répondre en
traitant de P’avis médical préliminaire. La lettre
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own discretion to decide on the type of additional
information (medical or other) you wish to submit for
our final consideration”. At no point in the conduct of
this file was the applicant ever made aware of the
criteria actually being employed by the medical
officers in forming their opinion. If not a breach of
natural justice, at the very least this practice did not
facilitate the medical officers obtaining the relevant
information for a fair consideration of the case. In my
view, such a practice could be regarded as being
unfair.

[47] Subparagraph 19(1)(a)(ii) of the Act is open-
ended. It states that the medical officers must form an
opinion with respect to whether admission “would
cause or might reasonably be expected to cause
excessive demands on health or social services”.
Excessive demand was defined in the Regulations
which have since been declared uitra vires by the
Ismaili decision.

[48] While this decision is one of a discretionary
nature, I am of the view that the medical officers have
erred in applying the statutory test. It is an error to
state through the medical narrative that the reasons for
exclusion were extensive social and educational
support services, the need for constant supervision,
and the expense and supply of these services, while in
actual fact the medical officers conceded that informa-
tion highly relevant to determination of these factors
was not before them. It is also apparent that they did
not take effective measures to obtain this information.

[49] If I had found that the visa officer was under a
duty to ensure that the medical opinion is reasonable,
then I would have found that the visa officer failed to
discharge that duty. Further, if the proper standard is
that the visa officer must consider the reasonableness
of the medical opinion where the visa officer has
reason to believe it is in error, then I would have

mentionnait que [TRADUCTION] «c’est & vous qu’il
revient de décider du type de renseignements supplé-
mentaires (d’ordre médical ou autre) que vous désirez
nous soumettre avant que nous prenions une décision
finale». Depuis le début du traitement de ce dossier, le
requérant n’a jamais été avisé des critéres que les
médecins agréés ont effectivement appliqués pour
former leur avis. Si elle ne violait pas la justice
naturelle, le moins que 1’on puisse dire est que cette
pratique n’aidait pas les médecins agréés a obtenir les
renseignements pertinents qui leur permettraient
d’examiner équitablement le cas qui leur était soumis.
A mon avis, une telle pratique pourrait étre considérée
comme étant inéquitable.

[47] Le sous-alinéa 19(1)a)(ii) de la Loi n’est pas
exhaustif. Il prévoit que les médecins agréés doivent
former un avis sur la question de savoir si I’admission
de la personne visée «entrainerait ou risquerait d’en-
trainer un fardeau excessif pour les services sociaux
ou de santé». Le fardeau excessif a été¢ défini dans le
Reéglement que 'arrét Ismaili a, depuis, déclarée ultra
vires.

[48] Bien que cette décision soit de nature discré-
tionnaire, je suis d’avis que les médecins agréés ont
commis une erreur en appliquant le critére prévu dans
la loi. Il était erroné de déclarer dans la description de
I’état de santé de ’enfant que les motifs de sa non-
admissibilité étaient les services de soutien sociaux et
pédagogiques importants et la surveillance constante
dont elle avait besoin de méme que les cofits liés & ces
services et leur disponibilité, alors qu’en fait, les
médecins agréés ont convenu qu’ils ne disposaient pas
de renseignements extrémement pertinents pour juger
de ces facteurs. Par ailleurs, il est évident que ces
derniers n’ont pas pris les mesures qui s’imposaient
pour obtenir ces renseignements.

[49] Si javais conclu que 'agente des visas avait
I’obligation de s’assurer que l’avis médical était
raisonnable, j’aurais conclu qu’elle a omis de remplir
cette obligation. En outre, si le critére applicable avait
obligé I’agente des visas & apprécier le caractere
raisonnable de I’avis médical si elle avait des motifs
de croire que celui-ci était erroné, j’aurais conclu
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found that the visa officer erred because she was in a
position to know that there was no information before
the medical officers respecting constant supervision
since the family’s capacity to provide supervision at
home was never raised as an issue with the family. On
this issue the comments of Rothstein J. in Litt supra
fat page 307] are apposite:

Without deciding whether the possibility of failure of family
support was properly a subject matter for the medical
officer, as opposed to the visa officer, there does not appear
to have been sufficient evidence to lead the medical officer
to speculate that it might fail. I do not question that the
decision-making process should properly include the issue
of family support and that it would be open to the appropri-
ate decision-maker, for valid reasons, to discount or reject
commitments of support by family members.

[50] In this case, the finding that constant supervi-
sion was necessary gives rise to a question of the
extent of available family support. There was no
evidence before the medical officers to support a
finding of constant supervision, because there was no
evidence of a failure of family support. While it is
possible that changes to the statutory regime may be
forthcoming, the present requirement is for an individ-
ual assessment rather than a medical inadmissibility
decision based purely on the medical condition in
question.

[51] Whatever standard is applied, I am of the view
that the medical opinion set out in the medical narra-
tive cannot be justified because of the failure of the
medical officers to obtain or seek to obtain the infor-
mation necessary for a fair evaluation of the grounds
which formed the basis for their inadmissibility
decision.

3. Consideration of the Medical and Visa Office
Files

[52] Based on my finding that the visa officer is not
under a duty to ensure that the medical opinion was

qu’elle a commis une erreur, car elle était bien placée
pour savoir que les médecins agréés ne disposaient pas
d’information concernant le besoin de supervision de
la fille du requérant, étant donné qu’on n’a jamais
demand¢ a la famille si elle pouvait assurer une telle
supervision a la maison. Sur cette question, les com-
mentaires du juge Rothstein dans Litt, précité [a la
page 307], sont & propos:

Sans trancher la question de savoir si la possibilit¢ d’un
manque de soutien familial était & proprement patler une
question devant le médecin, par opposition a 1’agent des
visas, il ne semble pas qu’il existait suffisamment d’¢lé-
ments de preuve pour amener le médecin a se demander si
ce soutien venait & manquer. Je ne doute pas que le proces-
sus décisionnel devrait inclure la question du souticn
familial et qu’il est loisible au décideur compétent, pour des
motifs valables, d’écarter ou de rejeter les engagements faits
par les membres de la famille.

[50] En I’espéce, la conclusion selon laquelle une
surveillance constante était nécessaire soulevait la
question de savoir a quel point la famille était dispo-
sée & apporter son soutien a ’enfant. Or, les médecins
agréés ne disposaient d’aucun élément de preuve pour
étayer une conclusion relative a la question de la
supervision constante, car aucune preuve n’a établi
que la familie n’apportait pas son soutien a I’enfant,
Bien qu’il soit possible que des modifications soient
bientdt apportées aux dispositions législatives applica-
bles, ’exigence présentement en vigueur appelle une
évaluation individuelle et non une décision sur la non-
admissibilité pour raisons d’ordre médical fondée
exclusivement sur I’état de santé de la personne visée.

[51]1 Quel que soit le critére appliqué, je suis d’avis
que I’avis médical contenu dans la description de 1’¢tat
de santé ne saurait étre justifié vu I’omission, de la
part des médecins agréés, d’obtenir ou de chercher a
obtenir I'information nécessaire pour évaluer équita-
blement les motifs ayant constitué le fondement de
leur décision selon laquelle ’enfant n’était pas admis-
sible.

3. Examen du dossier médical et du dossier du
bureau des visas

[52] Compte tenu de ma conclusion que I’agent des
visas n’avait pas 1’obligation de s’assurer que ’avis
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reasonable, and based on the fact that there is no
dispute in the jurisprudence that the visa officer cannot
review the medical aspect of the medical officers’
opinion, I am not persuaded that it is necessary for the
visa officer to review the medical file.

[53] As to whether the medical officers should
consider the contents of the visa file, it is necessary
for the medical officers to consider any evidence
which is relevant to the issue of excessive demand. In
this case, the doctors indicated criteria in the medical
narrative, but did not seek the necessary information
to fairly consider them. Neither was the applicant
provided with a fair opportunity to provide such
information. This failure on the part of the medical
officers is entirely separate from whether they should
have access to the full visa office file, which is a
matter to be decided by the respondent.

CONCLUSION

[54] For the foregoing reasons, I have concluded that
the medical opinion which supports the decision a quo
is defective because the medical officers herein erred
in their application of the test set out in subparagraph
19(1)(a)(ii) of the Act. Accordingly, the application
for judicial review is allowed. The decision of visa
officer, S. Tai, dated November 24, 1995, is set aside
and the matter is returned to a different visa officer
for rehearing and redetermination on a basis not
inconsistent with these reasons for order.

CERTIFICATION

[55] Counsel for the applicant suggested three
questions for certification pursuant to the provisions of
section 83 [as am. by S.C. 1992, c. 49, s. 73] of the

Immigration Act:

(1) Does a visa officer err in law by failing to ascer-
tain the detail subtending the medical notification
submitted to him by a medical officer in sufficient
explanation to allow an applicant to know and rebut

médical était raisonnable, et compte tenu du fait que
le principe selon lequel Pagent des visas ne peut pas
réviser I’aspect médical de I’avis des médecins agréés
fait I’'unanimité dans la jurisprudence, je ne suis pas
convaincu que ’agente des visas devait nécessairement
examiner le dossier médical.

[53] Quant a la question de savoir si les médecins
agréés devraient examiner le dossier du bureau des
visas, notons que ceux-ci doivent considérer tout
¢élément de preuve portant sur la question du fardeau
excessif. En I’espéce, les médecins ont mentionné des
criteres dans la description de I’état de santé, mais ils
n’ont pas cherché a obtenir I’information nécessaire
pour les considérer équitablement. Par ailleurs, le
requérant n’a pas véritablement eu 1’occasion de
fournir cette information. Cette omission de la part des
médecins agréés n’est aucunement liée a la question
de savoir s’ils devraient avoir accés a 1’ensemble du
dossier du bureau des visas; il revient 2 I’intimé de
trancher cette question.

CONCLUSION

[54] Par ces motifs, j’ai conclu que 1’avis médical
étayant la décision visée par le présent controle était
déficient parce que les médecins agréés en 1’espéce
ont commis une erreur en appliquant le critére prévu
au sous-alinéa 19(1)a)(ii) de la Loi. En conséquence,
la demande de contrdle judiciaire est accueillie. La
décision que ’agente des visas, S. Tai, a prise le 24
novembre 1995 est annulée et I’affaire est renvoyée a
un autre agent des visas pour qu’il procéde a une
nouvelle audition et statue de nouveau sur celle-ci en
conformité avec les présents motifs d’ordonnance.

CERTIFICATION

[55] Les avocats du requérant ont proposé la certifi-
cation de trois questions, prévue a Darticle 83 [mod.
par L.C. 1992, ch. 49, art. 73] de la Loi sur [’immi-
gration:

1) Un agent des visas commet-il une erreur de droit
lorsqu’il omet de suffisamment vérifier les détails qui
sous-tendent la déclaration médicale que lui fournit un
médecin agréé de maniere a permettre & un requérant
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the case against him in such notification?

(2) Does a medical notification that opines excessive
demand based upon a cost approach only create an
error in law?

(3) Does the inquiry to be made under subparagraph
19(1)(a)(ii) by a medical officer exclude non-medical
facts?

[56] In so far, as question No. I is concerned, I
agree with respondent’s counsel that the question
posed does not arise on the facts at bar.

[57] Coming now to question No. 2, I also agree that
it is not certifiable because it has been addressed in
the existing jurisprudence of the Count.

[58] In so far as question No. 3 is concerned, I agree
that it does not arise on the facts of this case and,
therefore, should not be certified.

[59] Accordingly, and for the above reasons, no
questions are certified.

COSTS

[60] Since the applicant has not established any
special reasons justifying an award of costs, pursuant
to the provision of Rule 1618 [Federal Court Rules,
C.R.C,, c. 663 (as enacted by SOR/92-43, 5. 19)], no
costs are awarded.

de connaitre et réfuter les éléments de la déclaration
qui Iui sont défavorables?

2) Une déclaration médicale portant que le fardeau est
excessif et fondée exclusivement sur une évaluation
des colits engendre-t-elle une erreur de droit?

3) L’enquéte qu’un médecin agréé doit mener en vertu
du sous-alinéa 19(1)a)(ii) exclut-elle les faits non
médicaux?

[56] En ce qui concerne la premiére question, je
souscris 4 1’opinion de Pavocate de I'intimé selon
laquelle cette question ne se pose pas en 1’espéce.

[57] Pour ce qui est de la deuxiéme question, je suis
également d’avis qu’il n’y a pas lieu de la certifier,
car elle a déja été traitée dans la jurisprudence de la
Cour.

[58] Enfin, en ce qui concerne la troisiéme question,
je suis d’accord qu’elle ne se pose pas en ’espéce et
que, par conséquent, elle ne mérite pas d’étre certifice.

[59] En conséquence, et par ces motifs, aucune
question n’est certifiée.

LES DEPENS

[60] Le requérant n’ayant pas avancé de raison
particuliére justifiant I’adjudication des dépens en sa
faveur, en vertu de la Reégle 1618 [Régles de la Cour
fédérale, CR.C., ch. 663 (édictée par DORS/92-43,
art. 19)], il n’y a pas d’adjudication de dépens.
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able opportunity to make representations” satisfied by
opportunity to provide written representations — Although
. 704 permitting delegation of powers to Minister of State
appointed to assist Minister, entrusting Minister of State to
hear appellant's oral representations not delegation of
powers as no obligation to provide such hearing — In
making decision of such wide import, Minister of Finance
entitled to seek advice — As not acting under delegation of
powers, Minister of State not constrained in making recom-
mendations — Ministerial decision based on policy grounds
affording no procedural protection except that required by
statute — Neither Minister of State’s report nor letter from
corporate administrator containing new information —
Minister not required to share either with appellant.

This was a statutory appeal from a direction by the
Minister of Finance (the Minister) pursuant to Insurance
Companies Act, paragraph 680(2)(c) to the Superintendent
of Financial Institutions to take control of the appellant.
Paragraph 680(2)(c) permits the Minister to direct the
Superintendent to take control of a company where he
believes that any of the circumstances set out in paragraph
680(1)(b) exists e.g. the company is unable to pay its
liabilities or its assets are insufficient to protect the
policyholders. The Office of the Superintendent of Financial
Institutions (OSFI) had been monitoring Sovereign’s
activities and concluded that its capital situation was critical
because problems with its loan and real estate portfolio had
virtually wiped out its margin of free capital and surplus. In
a report dated November 18, 1992 OSFI recommended that
the Minister (1) require the Superintendent to make the
order approving the commencement and carrying on of
business by the company subject to the limitation of not
having the power to issue new policies; (2) direct the
Superintendent to take control of the company; and (3)
request that the Attorney General apply to a court for an
order to wind up the company. Subsection 680(2) required

prendre le contrdle de l'appelante — L'art. 680(2) de la Loi
sur les sociétés d’assurance permet au ministre de donner
un tel ordre s'il estime qu'il s'agit d'un des cas énumérés
a lart. 680(1)b) — Le ministre est tenu de donner d la
société la possibilité de présenter des observations — Aprés
que le surintendant eut recommandé cette mesure dans un
rapport, l'appelante a présenté des observations orales au
ministre d’Etat désigné, et a présenté des observations
écrites — Elle n’a pas eu la possibilité de répondre au
rapport du ministre d’Etat ni a la lettre de la sociéié
gestionnaire du régime de protection du secteur appuyant
les recommandations du surintendant — Le ministre n'a pas
entravé l'exercice de son propre pouvoir discrétionnaire en
se contentant de donner suite aux recommandations du
surintendant — Il n’a adopté que deux des trois recomman-
dations — Il est satisfait @ I'exigence de donner la «possibi-
lité de présenter des observations» lorsqu'est accordée la
possibilité de présenter des observations écrites — Bien que
Uart. 704 permette la délégation de pouvoirs au ministre
d’Etat désigné, le fait de confier a ce dernier la tiche
d’entendre les observations orales de 'appelante ne consti-
tuait pas une délégation de pouvoirs, étant donné l'absence
d’obligation d’accorder une telle audience — En prenant
une décision aux répercussions aussi profondes et significa-
tives, le ministre des Finances pouvait procéder a des
consultations — Comme il n’agissait, pas en vertu d'une
délégation de pouvoirs, le ministre d’Etat n'était nullement
entravé dans |'élaboration de recommandations — Décision
administrative fondée sur des motifs généraux d’ovdre public
et n'accordant aucune protection procédurale, sauf celle
exigée par la loi — Ni le vapport du ministre d’Etat ni la
lettre de la société gestionnaire ne contenaient de renseigne-
ments nouveaux — Le ministre n'était pas tenu de communi-
quer ces renseignements a l'appelante.

Il s’agissait d’un appel integjeté contre un ordre par lequel
le ministre des Finances (le ministre), en vertu de Palinéa
680(2)c) de la Loi sur les sociétés d’assurances, a enjoint au
surintendant des institutions financiéres dc prendre le
contréle de ’appelante. L’alinéa 680(2)c) permet au ministre
d’enjoindre au surintendant de prendre le contrdle d’unc
société s’il estime étre en présence de I'un des cas énumérés
a I’alinéa 680(1)b), savoir que la société ne pourra honorer
ses engagements ou qu’elle n’a pas un actif suffisant pour
assurer la protection de ses souscripteurs, Le Bureau du
surintendant des institutions financiéres (le Bureau), qui
surveillait les activités de la Sovereign, en est venu a la
conclusion que la sitwation de son compte capital était
critique parce que les problémes qu’elle avait avec ses
portefeuilles de préts et d’immeubles avaient pratiquement
anéanti sa marge de capital liquide et d’excédent. Dans un
rapport en date du 18 novembre 1992, le Bureau a rccom-
mandé au ministre (1) de demander au surintendant de
délivrer a Ia compagnie une ordonnance d’agrément limitée
aux services relatifs aux polices existantes et interdisant a la
compagnie d’émettre de nouvelles polices; (2) de lui
enjoindre de prendre le contrdle de la compagnie; (3) de
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the Minister to provide Sovereign a reasonable opportunity
to make representations with respect to the recommenda-
tions. At the Minister’s request, the Minister of State
(Finance and Privatization) met with Sovereign’s representa-
tives to review the Superintendent’s report, and Sovereign
submitted a written brief. On December 14, 1992 the
President of Canadian Life and Health Insurance Compensa-
tion Corporation (CompCorp), a private company established
to administer the life and health insurance industry’s
consumer protection plan, wrote to the Minister of Finance,
to express support for the Superintendent’s recommenda-
tions. On December 17, the Minister of State reported to the
Minister of Finance in writing, supporting the recommenda-
tions contained in the Superintendent’s November 18
memorandum. On December 21, the Minister issued the
direction here under appeal. Sovereign was not provided an
opportunity to reply either to the CompCorp letter or to the
report of the Minister of State.

The issues were (1) whether the Minister had fettered his
discretion by simply acting on the recommendation of the
Superintendent without forming the belief that was a
condition precedent to his authority under subsection 680(2)
to require the Superintendent to take control of Sovereign;
(2) whether the Minister had improperly delegated his
decision-making authority to the Minister of State or fettered
his discretion by adopting the recommendation of the
Minister of State; and (3) whether the Minister had breached
the duty of fairness in failing to share with Sovereign the
report by the Minister of State and the letter from
CompCorp.

Held, the appeal should be dismissed.

(1) While section 704 provides limited authority to the
Minister to delegate any of his powers, duties and functions
under the Act to a Minister of State appointed to assist the
Minister, it does not authorize delegation of the Minister’s
decision-making responsibility under subsection 680(2) to
the Superintendent. The uncontradicted affidavit evidence,
that the Minister simply accepted the Superintendent’s
recommendation without forming the requisite belief, was
.not as strong as it first appeared because of ambiguities. The
Minister was a very senior and experienced Minister,
charged with an important matter with very significant
economic, social and political implications. There was
evidence that he acted prudently and did form the requisite
opinion. He did not simply make the determination that was
recommended to him. He adopted two of the three recom-
mendations made to him. Little weight should be attached
to the fact that the Minister’s decision was made shortly
after the Minister of State’s report was received. The
Minister was probably familiar with the issue and would

demander au procureur général du Canada de requérir le
tribunal de rendre & I’égard de la compagnie une ordonnance
de liquidation. Le paragraphe 680(2) obligeait le ministre &
accorder & la Sovereign la possibilit¢ de présenter ses
observations au sujet des recommandations. A la demande
du ministre, le ministre d’Etat (aux Finances et & la Privati-
sation) a rencontré des représentants de la Sovereign pour
examiner le rapport du surintendant, et Sovereign a présenté
un mémoire. Le 14 décembre 1992, le président de la
Canadian Life and Health Insurance Compensation Corpora-
tion (CompCorp), compagnie privée constituée dans le but
d’administrer le régime de protection des consommateurs en
matiére d’assurance-vie et d’assurance-maladie, a écrit au
ministre des Finances pour lui exprimer son appui aux
recommandations du surintendant. Le 17 décembre, le
ministre d’Etat a fait rapport par écrit au ministre des
Finances, appuyant les recommandations contenues dans la
note de service du surintendant. Le 21 décembre, le ministre
a donné ’ordre en litige dans le présent appel. La Sovereign
n’a pas eu la possibilit¢ de répondre a la lettre de la
CompCorp ou au rapport du ministre d’Etat.

Les questions en litige étaient les suivantes: (1) le ministre
a-t-il entravé I’exercice de son propre pouvoir discrétion-
naire en se contentant de donner suite a la recommandation
du surintendant sans se former ’opinion qui constituait une
condition préalable a P’exercice du pouvoir que lui conférait
le paragraphe 680(2) d’obliger le surintendant & prendre le
contrle de la Sovereign? (2) Le ministre a-t-il délégué
irrégulierement son pouvoir de prise de décision au ministre
d’Etat ou a-t-il entravé ’exercice de son pouvoir discrétion-
naire en s¢ contentant de suivre la recommandation du
ministre d’Etat? (3) Le ministre a-t-il manqué & son obliga-
tion d’agir avec équité en ne communiquant pas a la
Sovereign le rapport du ministre d’état et la lettre de la
CompCorp?

Jugement: I’appel doit étre rejeté.

(1) Bien que I’article 704 confére au ministre le pouvoir
limité de déléguer les attributions que lui confére la Loi a
un ministre d’Etat désigné, il ne permet pas au ministre de
déléguer au surintendant le pouvoir de prendre une décision
en vertu du paragraphe 680(2). La preuve par affidavit non
contredite, portant que le ministre s’est contenté d’accepter
la recommandation du surintendant sans se former 1’opinion
requise, n’était pas aussi solide qu’elle le semblait de prime
abord étant donné certaines ambiguités. Le ministre était un
ministre trés en vue et trés expérimenté, chargé d’examiner
une question importante ayant des implications économi-
ques, sociales et politiques importantes. Suivant la preuve,
il a agi avec prudence et s’est effectivement formé 1’opinion
requise. Il ne s’est pas contenté de prendre la décision qui
lui était recommandée. Il a retenu deux des trois recomman-
dations qui lui avaient été faites. On doit attacher peu
d’importance au fait que la décision du ministre a été prise
peu apres la réception du rapport du ministre d’Etat. Le
ministre connaissait probablement bien la question et il lui
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only have had to refresh his memory in light of the latest
material to come forward.

(2) Section 704 permits the Minister to delegate any of his
powers, duties and functions to any Minister of State
appointed to assist him. The Minister did not, by entrusting
to the Minister of State the function of hearing Sovereign’s
oral representations, make a delegation within the meaning
of section 704. The Minister’s responsibility under subsec-
tion 680(2) to afford Sovereign a reasonable opportunity to
make representations did not encompass a duty to meet
personally with Sovereign’s representatives and allow them
to submit oral representations or to have any other person on
his behalf meet with Sovereign’s representatives to receive
oral representations. It was sufficient on the face of subsec-
tion 680(2) that the Minister provided Sovereign an oppor-
tunity to make written representations, as he did. In provid-
ing such an opportunity and designating the Minister of
State to preside at that meeting and to report to him, the
Minister did not delegate anything since he had no obliga-
tion to provide for such a hearing,

In the context of an administrative decision-making
process it is open to the Minister of the Crown charged with
making a decision of wide and significant import to seek
advice where he or she considers it appropriate to do so,
subject to conflict of interest considerations and limitations
provided by law. The Minister of State was not acting
pursuant to a delegation under section 704 of the Act that in
any way constrained his initiative in reporting to the
Minister of Finance as he clearly and unequivocally indi-
cated to representatives of Sovereign that he would. The
Minister of State did not err in jurisdiction by exercising the
initiative to analyze the representations on both sides of the
issue, made directly to him and directly to the Minister of
Finance, by drawing conclusions from that analysis, and by
making recommendations to the Minister of Finance. It was
entirely open to the Minister of Finance, if he chose to do
so, to ignore the analysis, conclusions, and recommendations
of the Minister of State. Ultimately, he did not fully adopt
the recommendations of either the Superintendent or the
Minister of State.

(3) This was a ministerial decision, based on broad
grounds of public policy, which typically does not afford the
individual any procedural protection except that required on
the face of the statute authorizing the ministerial discretion,
in this case, the Minister’s obligation to provide Sovereign
a reasonable opportunity to make representations. The
Minister of State’s report contained no new facts. The
analysis and conclusions contained therein added little to the
analysis and conclusions of the Superintendent. To the
extent that it might have added anything, it was advice of an
independent third party which the Minister of Finance was
entitled to seek and which was not in the nature of expert

suffisait de se rafraichir la mémoire 4 la lumitre des
éléments les plus récents.

(2) L’artticle 704 permet au ministre de déléguer les
attributions que Iui sont conférées & tout ministre d’Etat
désigné. En confiant au ministre d’Etat la tiche d’entendre
les observations orales de la Sovereign, le ministre n’a pas
délégué ses attributions au sens de P’article 704, La respon-
sabilité qu’avait le ministre sous le régime du paragraphe
680(2) de donner a la Sovereign la possibilité de présenter
ses observations, ne I’obligeait pas & rencontrer personnclle-
ment les représentants de la Sovereign et de leur permettre
de présenter oralement leurs observations ou de prendre des
dispositions pour que quelqu’un d’autre rencontre en son
nom des représentants de la Sovereign pour entendre leurs
observations orales. Au vu du paragraphe 680(2), il suffisait
pour le ministre de donner 4 la Sovereign la possibilité de
présenter ses observations par écrit, comme il I’a fajt. En
donnant cette possibilité et en confiant au ministre d’Etat la
thche de présider cette rencontre et de lui faire rapport, le
ministre ne déléguait rien, étant donné qu’il n’était pas tenu
d’accorder une telle audience.

Dans le contexte d’un processus administratif de prise de
décision, il est loisible au ministre de la Couronne qui est
chargé de prendre une décision ayant des répercussions
profondes et significatives de consulter les personnes qu’il
juge bon de consulter, sous réserve évidemment de tout
conflit d’intérét et des limites prescrites par la loi. Le
ministre d’Etat n’agissait pas en vertu d’une délégation de
pouvoirs faite selon Iarticle 704 de la Loi qui 'empéchait
de quelque fagon que ce soit de faire rapport au ministre des
Finances comme il a clairement indiqué aux représentants de
la Sovereign qu’il le ferait. Le ministre d’Etat n’a pas
commis d’errewr de compétence en prenant Dinitiative
d’analyser les observations relatives aux deux aspects de la
question qui lui avaient été soumises directement  lui et qui
avaient été soumises directement au ministre des Finances,
en tirant des conclusions de cette analyse, et en faisant des
recommandations au ministre des Finances. Il était entiére-
ment loisible au ministre des Finances, s'il décidait d’agir
ainsi, de ne tenir aucun compte de I’analyse, des conclusions
et des recommandations du ministre d’Etat. En fin de
compte, il n’a pas retenu toutes les recommandations du
surintendant ou du ministre d’Etat.

(3) 11 s’agissait d’une décision administrative fondée sur
des motifs généraux d’ordre public, laquelle décision
n’accorde aucune protection procédurale a ’individu, sauf
la protection exigée au vu de Ia loi qui autorise le pouvoir
discrétionnaire administratif, en 1’occurrence, 1’obligation du
ministre de donner 4 la Sovereign la possibilité de présenter
ses observations. Le rapport du ministre d’Etat ne renfermait
aucun fait nouveau. L’analyse et les conclusions qui y
étaient contenues ajoutaient peu a I’analyse et aux conclu-
sions du surintendant. Dans la mesure olt elles auraient pu
ajouter quelque chose, il s’agissait de ’opinion d’un tiers
indépendant, que le ministre des Finances avait le droit de
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opinion.

The CompCorp letter contained no new information
whatsoever other than the fact of CompCorp’s support for
the recommendations of the Superintendent. That expression
of support was not information that the Minister was under
an obligation to share or to provide an opportunity to
respond to.
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APPEAL from Minister of Finance’s direction
pwrsuant to Insurance Companies Act, paragraph
680(2)(c) to the Superintendent of Financial Institu-
tions to take control of the appellant. Appeal dis-
missed.
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

GIBSON J.:

INTRODUCTION

[1] These reasons arise out of a statutory appeal by
The Sovereign Life Insurance Company (Sovereign) of
a direction of the Minister of Finance (the Minister),
made pursuant to section 680 of the Insurance Com-
panies Act,' (the Act) dated the 21st of December
1992 wherein the Minister directed the Superintendent
of Financial Institutions (the Superintendent) to take
control of Sovereign.

[2] The grounds for Sovereign’s appeal are set in the
notice of appeal and a subsequent amending document
in the following terms:

DECISION CITEE:

Martinoff ¢. Canada, [1994] 2 C.F. 33; (1993), 18
Admin. LR. (2d) 191; 88 C.C.C. (3d) 341; 165 N.R.
309 (C.A).

DOCTRINE

Ketcham, Brock, «Tale of Intrigue», Calgary Herald,
15 aolit 1993,

Wade, H.W.R. and C. Forsyth. Administrative Law, 7th
ed. Oxford: Clarendon Press, 1994.

APPEL contre I’ordre du ministre des Finances, en
vertu de 1'alinéa 680(2)c) de la Loi sur les sociétés
d’assurances, enjoignant au surintendant des institu-
tions financi¢res de prendre le contréle de ’appelante,
Appel rejeté.

AVOCATS:

Thomas G. Heintzman et Timothy S. Ellan pour
les demanderesses.

Edward R. Sojonky et Lyndsay K. Jeanes pour les
défendeurs.

PROCUREURS:

McCarthy Tétrault, Toronto, pour les demanderes-
ses.

Le sous-procureur général du Canada pour les
défendeurs.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs du
Jugement rendus par

LE JUGE GIBSON:

GENESE DE L’INSTANCE

[1] Les présents motifs font suite & 'appel interjeté
par la Sovereign Life Insurance Company (la Sove-
reign) d’un ordre donné par le ministre des Finances
(le ministre) en vertu de Iarticle 680 de la Loi sur les
sociétés d’assurances ' (1a Loi). En vertu de cet ordre,
qui a été donné le 21 décembre 1992, le ministre a
enjoint au surintendant des institutions financiéres (le
surintendant) de prendre le contrble de la Sovereign.

[2] Les moyens d’appel invoqués par la Sovereign
sont articulés de la fagon suivante dans I’avis d’appel
et dans un document modificatif ultérieur:



[1998] 1 C.F.

SOVEREIGN LIFE INS. CO. ¢. CANADA 305

1. The Minister of Finance erred in law and in jurisdiction
in making an order without any evidence before him that the
circumstances set forth in Section 680(1) of the Act existed.

2. The Superintendent of Financial Institutions did not
submit to the hearing held on November 30, 1992 or
otherwise any facts or actuarial opinions upon which the
Minister of Finance could properly exercise his discretion to
make an Order against Sovereign Life under Section 680 of
the Act.

3. The Minister of Finance erred in law and in jurisdiction
in failing to conduct before himself the hearing required
under Section 680 of The Act and failed to himself make
due consideration and himself form the belief stipulated
under Section 680 (2) of the Insurance Companies Act . . . .
[Citation Omitted.]

STATUTORY FRAMEWORK

[3] The provisions of the Act relevant to this appeal,
as they read at the relevant time, are as follows:

679. (1) Where

(d) in the opinion of the Superintendent, the assets of a
company, . .. or provincial company . .. are not suffi-
cient, having regard to all the circumstances, to give
adequate protection to all the policyholders and creditors
of the company or provincial company, . . . or

(e) the Superintendent is of the opinion that there exists
any practice or state of affairs that is materiaily prejudicial
to the interests of the policyholders or creditors of a
company or provincial company, . . .,

the Superintendent may immediately take control of

() the assets of the company, . . . or provincial company,
or

and may maintain that control for a period of seven days or
for such longer period as the Minister considers necessary
to enable the company, . . . [or] provincial company. . . to
make representations pursuant to subsection 630(2).

[TRADUCTION] 1. Le ministre des Finances a commis une
erreur de droit et une erreur de compétence en donnant un
ordre sans disposer d’éléments de preuve lui permettant de
conclure qu’il était en présence d’un des cas énumérés au
paragraphe 680(1) de la Loi.

2. Le surintendant des institutions financiéres n’a pas, lors
de I’audience du 30 novembre 1992 ou a tout autre moment,
soumis de faits ou d’opinions actuarielles qui auraient
permis au ministre des Finances d’exercer réguliérement son
pouvoir discrétionnaire en donnant 1’ordre visant la Sove-
reign Life en vertu de ’article 680 de la Loi.

3. Le ministre des Finances a commis une erreur de droit et
une erreur de compétence en ne tenant pas lui-méme
"audience exigée par ’article 680 de la Loi et en n’étudiant
pas la question et en ne se formant pas 1’opinion dont il est
question au paragraphe 680(2) de la Loi sur les sociétés
d’assurances . . . [Renvois omis.]

CADRE LEGISLATIF

[3] Voici, dans leur rédaction en vigueur a 1’époque
en cause, les dispositions de la Loi qui sont pertinen-
tes au présent appel:

679. (1) Le surintendant peut sans délai prendre le
contrdle de I’actif d’une société . . . et le conserver pendant
sept jours ou la période plus longue que le ministre estime
nécessaire pour permettre & la société de présenter des
observations conformément au paragraphe 680(2), dans les
cas suivants:

d) il estime que la société n’a pas un actif . . . suffisant,
compte tenu de toutes les circonstances, pour assurer une
protection adéquate & ses créanciers, souscripteurs ou
membres, le cas échéant . . .

e) il estime qu’il existe une pratique ou une situation qui
porte réellement atteinte aux intéréts des souscripteurs,
créanciers, ou membres, le cas échéant, de la société . . .
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680. (1) The Superintendent shall report to the Minister in
any case where

(b) the Superintendent is of the opinion that

(viii) a company, . . . or provincial company will not be
able to pay its liabilities, . . . as they become due and
payable,

(ix) the assets of a company, . . . or provincial company
. . . are not sufficient, having regard to all the circum-
stances, to give adequate protection to the policyholders
and creditors of the company or provincial com-

pany, . ..,

(2) The Minister, after due consideration and after a
reasonable opportunity has been provided to a company, . . .
or provincial company or a person to make representations,
may, where the Superintendent has taken control of the
assets of a company, . . . or provincial company, or where
the Minister believes that any circumstances described in
paragraph (1)(b) exist,

(c) direct the Superintendent to take control of the com-
pany, . . . or provincial company . ...

681. (1) Any company, society, foreign company or
provincial company to which a direction under paragraph
680(2)(c) or subsection 680(3) relates may, by notice in
writing served on the Minister and the Superintendent not
later than thirty days after the making of the direction,
appeal the direction in accordance with section 702.

(2) A direction under paragraph 680(2)(c) or subsection
680(3) shall not be stayed by an appeal under subsection
(1.

702, (1) Notwithstanding section 30 of the Federal Court
Act, an appeal lies to the Federal Court—Trial Division

(a) from any direction of the Minister made pursuant to
subsection 46(1) or 432(1), paragraph 680(2)(b) or
subsection 680(3); and

(b) from any decision of the Minister made under section
59, subsection 302(2) or section 586 or 677.

(2) The Federal Court—Trial Division may, in an appeal
under subsection (1),

680. (1) Le surintendant fait rapport au ministre dans les
cas ot

b) il estime:

(viii) que la société ne pourra honorer a I’échéance secs
engagements . . .

(ix) que la société n’a pas un actif . . . suffisant, compte
tenu de toutes les circonstances, pour assurer une
protection adéquate & ses créanciers, souscriptcurs ou
membres, le cas échéant . . .

(2) Dans le cas ou le surintendant a pris le contrdle de
’actif de la société, ou si aprés étude de la question et
lorsque la société ou la personne en causc a cu la possibilité
de présenter ses observations, le ministre cstime étre en
présence de 1’'un des cas énumérés a I’alinéa (1)b), celui-ci
peut prendre I’une des mesures suivantes:

¢) enjoindre au surintendant de prendre le contrdle de la
société . . .

681. (1) La société visée par les mesures prévues a
I’alinéa 680(2)c) ou au paragraphe 680(3) pcut, par avis
écrit signifi¢ au ministre et au surintendant dans les trente
Jjours suivant la prise de celles-ci, en appeler conformément
a Particle 702.

(2) L’appel n’a pas d’effet suspensif sur les mcsures
prévues a I'alinéa 680(2)c) ou au paragraphe 680(3).

702. (1) Par dérogation a ’article 30 de la Loi sur la Cour
Jédérale, sont susceptibles d’appel devant la Section de
premiére instance de la Cour fédérale:

a) larrété pris aux termes des paragraphes 46(1), 432(1)
ou les ordres du ministre visés a I’alinéa 680(2)) ou au
paragraphe 680(3);

b) toute décision du ministre prise aux termes de I"article
59, du paragraphe 302(2) ou des articles 586 ou 677.

(2) La Section de premiére instance statue sur ’appel en
prenant au choix I'une des décisions suivantes:
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(a) dismiss the appeal;
(b) set aside the direction or decision; or

{c) set aside the direction or decision and refer the matter
back for re-determination.

704. The Minister may delegate any of the Minister’s
powers, duties and functions under this Act to any Minister
of State appointed pursuant to the Ministries and Ministers
of State Act to assist the Minister.

[4] The direction of the Minister here at issue was
made pursuant to paragraph 680(2)(c), and therefore
section 702 applies by virtue of section 681.

[5] By Part I of the Financial Institutions and
Deposit Insurance System Amendment Act,? that Part
being known as the Office of the Superintendent of
Financial Institutions Act, the Office of the Superin-
tendent of Financial Institutions (OSFI) was estab-
lished. The Minister presides over and is responsible
for OSFI. An officer called the Superintendent of
Financial Institutions (the Superintendent) is required
to be appointed by the Governor in Council. The
Superintendent is the “deputy head” of OSFI. The
duties of the Superintendent are described in part in
the following terms:

6. (1) The Superintendent shall perform the duties
required to be performed by the Superintendent in the Acts
or portions thereof referred to in the schedule to this Part
and shall examine into and report to the Minister from time
to time on all matters connected with the administration of
those Acts or portions thereof.

(2) Where, pursuant to the Act that applies to it, a
financial institution or any of its officers or employees
engages in

(a) underwriting securities,

(b) trading in securities, or

(c) providing advisory or management services in respect
of securities,

the Superintendent shall examine and inquire into the
carrying out of those activities, and report to the Minister
from time to time on all matters connected therewith.

a) rejet pur et simple;
b) annulation des mesures ou décisions en cause;

¢) annulation des mesures ou décisions et renvoi de
I’affaire pour réexamen.

704. Le ministre peut déléguer les attributions que lui
confére la présente loi a tout ministre d’Etat nommé en
application de la Loi sur les départements et ministres
d’Etat.

[4] C’esten vertu de I’alinéa 680(2)c) que le minis-
tre a donné "ordre qui est en litige en I’espéce. En
conséquence, aux termes de ’article 681, 1’article 702
s’applique.

[5] Le Bureau du surintendant des institutions
financiéres (le Bureau) a été constitué en vertu de la
partie I de la Loi sur les institutions financiéres et
modifiant le systéme d’assurance-dépots®. Cette partie
s’intitule Loi sur le Bureau du surintendant des
institutions financiéres. Le ministre préside le Bureau
et en est le responsable. Le gouverneur en conseil est
chargé de nommer un fonctionnaire appelé le surinten-
dant des institutions financiéres (le surintendant). Le
surintendant est I’ «administrateur général» du Bureau.
Voici en partie en quels termes la Loi définit les
fonctions du surintendant:

6. (1) Le surintendant exerce les fonctions que lui confe-
rent les lois ou parties de loi mentionnées 4 P’annexe de la
présente partie; il étudie toutes les questions liées a leur
application et en fait son rapport au ministre.

(2) Le surintendant doit examiner ’exercice des activités
suivantes et faire enquéte sur cet exercice, lorsqu’elles sont
menées par une institution financiére—ou par un dirigeant
ou employé de celle-ci—conformément 4 la loi qui la régit:

a) la souscription de valeurs mobiliéres;
b) le commerce de valeurs mobiliéres;

c) la prestation de services de consultation ou de gestion
relativement aux valeurs mobiliéres.

11 doit en outre faire rapport au ministre sur toutes questions
y afférentes.
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The Insurance Companies Act is referred to in the
relevant Schedule. “financial institution” is defined to
include a company or provincial company to which
the Insurance Companies Act applies.

THE FACTUAL BACKGROUND

[6] Sovereign was, at all relevant times, a chartered
financial institution licensed to carry on business in
each province and territory of Canada. By certificate
of amalgamation and letters patent both dated 31
December, 1990, The Sovereign Life Insurance
Company and Pioneer Life Assurance Company were
amalgamated as Sovereign.

[71 OSFI’'s mandate extended to monitoring the
operations of companies such as Sovereign for the
purposes of detecting solvency, liquidity and compli-
ance problems.

(8] In the spring of 1991, OSFI commenced moni-
toring the activities of Sovereign on an intensive basis.
In an extensive memorandum to the Minister dated 18
November, 1992, in which the direction resulting in
this appeal was recommended, the Superintendent
outlined the course of events from the spring of 1991.

[9] OSFI conducted an on-site examination of
Sovereign in the spring of 1991 which:

. . . included for the first time a detailed review of loan files
by credit consultants hired by [OSFI]. This examination
revealed serious problems in Sovereign’s loan and real estate
portfolio, As well, we confirmed that the high risk nature of
the portfolio was not recognized in the company’s account-
ing.

OSFI recommended that Sovereign make additional
provision for losses on its loan and real estate port-
folio. The recommended adjustment resulted in
Sovereign’s capital and surplus falling below the
minimum 5% ratio of capital and unappropriated
surplus to liabilities and appropriated surplus required
by OSFI.

La Loi sur les sociétés d’assurances est mentionnée a
P’annexe pertinente et les sociétés auxquelles la Loi
sur les sociétés d’assurances s’applique sont assimi-
lées & des institutions financitres.

CONTEXTE FACTUEL

[6] La Sovereign était, a 1’époque en cause, une
institution financiére & charte qui était autorisée a
exercer ses activités dans chaque province et territoire
du Canada. Aux termes d’un certificat de fusion et de
lettres patentes datés tous les deux du 31 décembre
1990, la Sovereign Life Insurance Company et la
Pioneer Life Assurance Company ont fusionné ct sont
devenues la Sovereign.

[7] Le Bureau a notamment pour mandat de surveil-
ler les opérations de compagnies comme la Sovereign
pour détecter tout probléme de solvabilité, de liquidité
ou d’observation de la Loi.

[8] Le Burcau a commencé a surveiller de plus prés
les activités de la Sovereign & compter du printemps
1991, Dans une longue note de service qu’il a envoyée
au ministre le 18 novembre 1992 et dans laquelle il
recommandait 4 ce dernier de donner 1’ordre a I’ori-
gine du présent appel, le suriniendant a relaté les faits
survenus depuis le printemps 1991.

[91 Le Bureau a effectué au printemps 1991 une
inspection sur place de la Sovereign, inspection au
cours de laquelle:

[TRADUCTION] . . . des conseillers en crédit engagés par le
Bureau ont procédé pour la premiére fois & un examen
détaillé des dossiers de crédit. Cet examen a 1évélé I’cxis-
tence de graves problémes relativement au portefeuille de
préts et au portefeuille immobilier de la Sovereign. Nous
avons par ailleurs confirmé que le caractere hautement
risqué du portefeuille n’était pas reconnu dans la comptabi-
lité de la compagnie.

Le Bureau a recommandé a la Sovereign d’ajouter des
provisions pour pertes dans son portefeuille de préts et
dans son portefeuille immobilier. Par suite du rajuste-
ment recommandé, les capitaux propres et ’excédent
de la Sovereign représentaient moins que le ratio
minimal de cing pour cent exigé par le Burcau qui
devait exister entre, d’une part, les capitaux et 1’excé-
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[10] Interim financial statements filed monthly by
Sovereign with OSFI led OSFI to believe by August
of 1991 that Sovereign’s asset situation was deteriora-
ting quickly. By September, OSFI reached the con-
clusion that Sovereign’s capital position was critical
because the problems with its loan and real estate
portfolio had virtually wiped out its margin of free
capital and surplus.

[11] The owner of Sovereign through a number of
other companies, advised that he did not have the
resources to make a capital injection to Sovereign but
asked OSFI to reconsider regulatory action on the
basis that he had decided to sell all or part of
Sovereign so that a new owner could inject additional
capital into the operation. He anticipated that a sale
could be arranged by the end of 1991. On the basis of
this proposal, OSFI held off taking regulatory action.
The owner’s efforts to sell all or part of Sovereign
through to June of 1992 were unsuccessful.

[12] OSFI required Sovereign’s external auditor to
perform an extended audit as of the end of 1991. The
extended audit was not completed to the satisfaction
of OSFI by the middle of 1992.

[13] In early July 1992, debenture holders of
Sovereign’s parent company realized on their security
by arranging for the acquisition of Sovereign’s com-
mon shares by a third party nominee on behalf of the
debenture holders. In the result, the ultimate owner of
Sovereign ceased to be an officer and a director of
Sovereign. The debenture holders themselves were
unsuccessful in attempting to sell Sovereign. Further,
the debenture holders were unsuccessful in their
efforts to obtain a significant injection of capital from
other sources. In the result, given OSFI’s view of
what it considered to be “the critical level of the

dent non affecté et, d’autre part, le passif et I’excédent
affecté.

[10] Les rapports financiers périodiques que la
Sovereign soumettait chaque mois au Bureau ont
amene¢ celui-ci 4 penser, au mois d’aofit 1991, que la
situation de {’actif de la Sovereign se détériorait
rapidement. En septembre, le Bureau en est était arrivé
a la conclusion que la situation du compte capital de
la Sovereign était critique parce que les problémes
qu’elle avait avec ses portefeuilles de préts et d’im-
meubles avaient pratiquement anéanti sa marge de
capital liquide et d’excédent.

{111 Le propriétaire de la Sovereign a, par ’intermé-
diaire de quelques autres compagnies, informé le
Bureau qu’il ne disposait pas des ressources nécessai-
res pour injecter des capitaux dans la Sovereign. Il a
toutefois demandé au Bureau de reconsidérer la prise
de mesures réglementaires au motif qu’il avait décidé
de vendre la Sovereign en tout ou en partie pour qu’un
nouveau propriétaire puisse injecter des capitaux
supplémentaires dans I’entreprise. Il prévoyait qu’une
vente pouvait étre conclue avant la fin de 1991. Sur le
fondement de cette proposition, le Bureau a reporté la
prise de mesures réglementaires. Les démarches
entreprises par le propriétaire jusqu’en juin 1992 pour
vendre la Sovereign en tout ou en partie n’ont pas
abouti.

{12] Le Bureau a demandé au vérificateur externe de
la Sovereign de procéder 4 une vérification approfon-
die a la fin de 1991. Au milieu de 1992, le Bureau
s’est déclaré insatisfait de cette vérification.

[13] Au début de juillet 1992, les porteurs de dében-
tures de la société mére de la Sovereign ont réalisé
leur slireté en prenant des dispositions pour acquérir
les actions ordinaires de la Sovereign par 1’intermé-
diaire d’un tiers, de sorte que le véritable propriétaire
de la Sovereign n’était plus ’un de ses administrateurs
ou dirigeants. Les démarches faites par les porteurs de
débentures eux-mémes pour vendre la Sovereign n’ont
pas réussi, pas plus que celles qu’ils ont faites pour
obtenir une injection importante de capitaux d’autres
sources. En conséquence, compte tenu de son opinion
au sujet de ce qu’il estimait &ire [TRADUCTION] «le
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company’s capital position and its ongoing monthly
losses” OSFI advised the debenture holders that it
could not allow the situation to continue beyond 15
October 1992 unless the debenture holders were
prepared to inject capital on a monthly basis equal in
amount to Sovereign’s monthly loss.

[14] OSFI officials met with the Board of Sovereign
on 30 October 1992. At the request of counsel for
Sovereign, OSFI officials attended a series of meetings
with Sovereign’s actuarial and financial advisors and
its directors on the 9th and 10th of November. OSFI’s
officials were presented with a report by Sovereign’s
appointed actuary. OSFI officials regarded the infor-
mation provided by the appointed actuary as incom-
plete. The appointed actuary acknowledged that the
necessary support for the assumptions on which his
report was based was not documented and indicated
that it would take at least a further month and likely
longer to produce the documentation. OSFI's actuaries
also concluded that certain assumptions of the
appointed actuary were not appropriate to Sovereign’s
circumstances. OSFI concluded that the proposals
presented would not resolve Sovereign’s real prob-
lems, but rather would actually worsen Sovereign’s
earnings problems for the future. OSFI advised
Sovereign’s Board of Directors of its conclusions.

[15] Further efforts to secure additional funding for
Sovereign proved unsuccessful.

[16] In his report, the Superintendent advised the
Minister that the Canadian Life and Health Insurance
Compensation Corporation (CompCorp) had “been
kept up to date on the Sovereign’s situation”.
CompCorp is a federally incorporated private company
established to administer the life and health insurance
industry’s consumer protection plan which was intro-
duced in 1990.

niveau critique de la situation du compte capital de la
compagnie et de ses pertes mensuelles constantesy, le
Bureau a informé les porteurs de débentures qu’il ne
pouvait laisser la situation se détériorer au-deld du
15 octobre 1992, & moins que les porteurs de débentu-
res ne soient disposés a injecter chaque mois des
capitaux d’un montant égal aux pertes mensuelles de
la Sovereign.

[14] Des fonctionnaires du Bureau ont rencontré le
conseil d’administration de la Sovereign le 30 octobre
1992. A la demande de I’avocat de la Sovercign, les
fonctionnaires du Bureau ont participé & une série de
rencontres avec les conseillers actuariels et financiers
de la Sovereign et avec ses administrateurs les 9 et
10 novembre. L’actuaire dont les services avaient été
retenus par la Sovereign a soumis un rapport aux
fonctionnaires du Bureau. Les fonctionnaires du
Bureau ont jugé incomplets les renseignements fournis
par I’actuaire. Celui~ci a reconnu que les hypothéses
sur lesquelles son rapport était fondé n’étaient pas
vérifiées et il a précisé qu’il lui faudrait au moins un
mois, et probablement plus longtemps, pour produire
des documents 4 P’appui. Les actuaires du Bureau ont
également conclu que certaines des hypothéses formu-
lées par I’actuaire de la Sovereign ne s’appliquaient
pas a la situation de la Sovereign. Le Bureau a conclu
que les propositions soumises ne permettraient pas de
résoudre les véritables problémes de la Sovereign,
mais qu’elles empireraient plutdt ses problémes de
revenus a long terme. Le Bureau a informé le conseil
d’administration de la Sovereign de ses conclusions.

[15] Les autres démarches qui ont été faites en vue
d’obtenir un financement supplémentaire pour la
Sovereign ont échoué.

[16] Dans son rapport, le surintendant informait le
ministre que la Canadian Life and Health Insurance
Compensation Corporation (la CompCorp) avait
[TRADUCTION] «été mise au courant au fur et 4 mesure
de I’évolution de la situation de la Sovereigh». La
CompCorp est une compagnie privée de régime
fédéral qui a été constituée dans le but d’administrer
le régime de protection des consommateurs en matiére
d’assurance-vie et d’assurance-maladie qui a été créé
en 1990.
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{171 As indicated earlier, the foregoing summary of
events from the spring of 1991 is abstracted from a
report by the Superintendent to the Minister dated 18
November 1992. A copy of that report was provided
to Sovereign on the same date. The report concluded
with the following recommendations:

It is the recommendation of the Superintendent of Financial
Institutions that the Minister:

— require the Superintendent to make the order approving
the commencement and carrying on of business by the
company subject to the limitation of servicing existing
policies only, that is not having the power to issue new
policies,

— direct the Superintendent to take control of the company
and, once this action has been taken,

— request that the Attorney General of Canada apply to a
court for an order to wind up the company under the
Winding-up Act.

The first two recommendations were based on the
authority of the Minister under subsection 680(2) of
the Act. The third recommendation is based on the
authority of the Minister under section 684 of the Act.
The Superintendent advised the Minister of his obliga-
tion under subsection 680(2) of the Act to provide
Sovereign a reasonable opportunity to make represen-
tations with respect to the recommendations.

[18] That Sovereign was critically interested in any
report that the Superintendent might make to the
Minister, is reflected in the following extract from a
letter dated 3 November 1992 from counsel for
Sovereign to the Superintendent.

Since your discussion with the board [of Sovereign],
management of Sovereign has undertaken a careful review
of the facts and information available to it. In view of the
critical importance of determining the accuracy of the
financial information upon which you may be acting and
Sovereign’s wish to fully explain its position to you and the
Minister, I would ask that you not take any action under
Section 679 as such action would have a devastating impact
upon Sovereign and would, for all practical purposes, impair
if not remove any meaningful or effective opportunity to
make a case before the Minister. Of fundamental importance
is the correctness of the assumptions used in connection
with the preparation of the financial statements for the

[17] Ainsi qu’il a déja été précisé, le résumé précé-
dent des événements qui se sont déroulés a partir du
printemps 1991 est extrait du rapport en date du
18 novembre 1992 que le surintendant a soumis au
ministre. Un exemplaire de ce rapport a été fourni a la
Sovereign le méme jour. Le rapport se termine par les
recommandations suivantes:

[TRADUCTION] Le surintendant des institutions financiéres
recommande au ministre:

~de lui demander de délivrer & la compagnie une ordon-
nance d’agrément limitée aux services relatifs aux polices
existantes, c’est-a-dire une ordonnance interdisant a la
compagnie d’émettre de nouvelles polices;

— de lui enjoindre de prendre le controle de la compagnie et,
une fois que cette mesure est prise:

— de demander au procureur général du Canada de requérir
le tribunal de rendre & ’égard de la compagnie une ordon-
nance de liquidation sous le régime de la Loi sur les
liquidations.

Les deux premiéres recommandations étaient fondées
sur les pouvoirs que le paragraphe 680(2) de la Loi
confere au ministre. La troisiéme recommandation
était fondée sur les pouvoirs que le ministre posséde
en vertu de I’article 684 de la Loi. Le surintendant a
informé le ministre qu’il était tenu, aux termes du
paragraphe 680(2) de la Loi, d’accorder a la Sovereign
la possibilité de présenter ses observations au sujet des
recommandations.

(18] 1I ressort de ’extrait suivant de la lettre du
3 novembre 1992 que I’avocat de la Sovereign a écrite
au surintendant que la Sovereign était vivement
intéressée par tout rapport que le surintendant pouvait
soumettre au ministre:

[TRADUCTION] Depuis nos discussions avec le conseil
d’administration [de la Sovereign], la direction de la
Sovereign a entrepris un examen attentif des faits et des
renseignements dont elle dispose. Comme la vérification de
’exactitude des renseignements financiers sur lesquels vous
pouvez vous fonder pour prendre une mesure agir revét une
importance capitale et que la Sovereign désire expliquer a
fond sa position a vous et au ministre, je vous demande de
ne prendre aucune des mesures prévues a article 679, étant
donné que la prise de telles mesures aurait des conséquences
dévastatrices sur la Sovereign et I’empécherait a toutes fins
utiles de faire véritablement valoir son point de vue devant
le ministre, ou du moins limiterait considérablement ses
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Company. We are attaching a letter from Ken Clark,
Actuary, on this point. It is crucial to your views of this
Company to understand this issue. Based on Mr, Clark’s
views, the Company’s ability to withstand asset impairment
has for some time been substantially better than had been
supposed—to the tune of at least $40,000,000.

1 would now like to address your proposed action under
Section 680, From the statements made at last Friday’s
meeting, there would appear to be a genuine difference of
opinions with respect to the financial condition and future
financial prospects of the Company. For example, you
appear to be particularly concerned that there has been an
increase in the redemption rate of existing policies and that
asset impairment is continuing to worsen. Management,
however, is of the view that there has been no significant
adverse change in either area in recent weeks that would
warrant the type of action that you are now contemplating.
In fact, there is some evidence that stabilization has recently
occurred. In some respects you appear to be acting upon
information obtained from competitors or potential pur-
chasers of Sovereign., Sovereign has not been given an
opportunity to respond to that information,

Both the directors and management were extremely sur-
prised that they were not provided with any prior indication
of the course of action that you announced at the meeting
last Friday. No information was conveyed to Sovereign prior
to the meeting about the agenda of the meeting or the
financial information presented by you to the meeting.
Consequently, neither the directors nor management were in
a position to respond to your conclusions as to the financial
condition of the Company and your proposed course of
action.

The Company therefore requests that a meeting be held as
soon as possible. We suggest Monday next (November 9,
1992) to:

a) specifically respond to various matters you addressed last
Friday as the reasons for your proposed course of action;
and

b) review in detail with the Company’s advisors the basis
for your assessment of the Company’s assets and its
financial condition so as to fully understand the differ-
ence between your views and those of the Company,
consulting actuary, Ken Clark and Deloitte & Touche. In
making this request we wish to provide a meaningful and
constructive response to your concerns and to insure that
you have accurate information upon which to base your
decision. Understanding these differences will also assist
the board which, as you know, includes eminent Cana-

possibilités de le faire. La justesse des hypothéses sur
lesquelles reposent les états financiers de la compagnie revét
une importance fondamentale. A cet égard, vous trouvercz
ci-joint une lettre de 'actuaire Ken Clatk. Il est crucial que
vous compreniez cette question avant de vous former unc
opinion au sujet de la présente compagnie. De 'avis de M.
Clark, la capacité de la compagnie de faire face a toute
insuffisance d’actif est depuis un certain temps bien meil-
leure que ce qu’on avait supposé, & hauteur d’au moins
40 000 000 8.

J'aimerais maintenant aborder la question des mesures que
vous projetez de prendre en vertu de 'article 680. 11 ressort
des déclarations qui ont été faites lors de la rencontre de
vendredi dernier qu'il existe une véritable divergence
d’opinions au sujet de la situation financiére et des perspec-
tives d’avenir de la compagnie. Ainsi, vous semblez étre
particuliérement préoccupé par le fait que le taux de rachat
des polices en cours de validité a augmenté et que I’ insuffi-
sance de l’actif continue & empirer. La direction estime
toutefois qu’il ne s’est produit a cet égard au cours des
derniéres semaines aucun changement négatif qui justifierait
le genre de mesure que vous envisagez de prendre, De fait,
certains éléments permettent plutot de croire que la situation
s’est récemment stabilisée. A certains égards, vous semblez
agir sur la foi de renseignements obtenus de concurrents ou
d’acheteurs éventuels de la Sovereign. La Sovereign n’a pas
eu la possibilité de répondre  ces renseignements.

Les administrateurs et les dirigeants sont fort étonnés de ne
pas avoir été informés au préalable des mesures que vous
avez annoncées lors de la rencontre de vendredi dernier. La
Sovereign n’a pas été informée, avant la tenue de la réunion,
de ’ordre du jour de celle-ci ou des renscignements finan-
ciers que vous avez présentés lors de cette réunion. En
conséquence, ni les administrateurs ni les dirigeants n’étaient
en mesure de répondre a vos conclusions au sujet de la
situation financiére de la compagnie ct des mesures que
vous vous proposez de prendre.

La compagnie demande donc la tenue d’une rencontre dans
les plus brefs délais. Nous suggérons lundi prochain (9
novembre 1992). Cette rencontre servira:

a) & répondre précisément aux diverses questions que vous
avez soulevées vendredi dernier et des raisons justifiant
les mesures que vous vous proposez de prendre;

b) a examiner en détail avec les conseillers de la compagnic
les éléments sur lesquels repose votre évaluation de
Pactif et de la situation financiére de la compagnie pour
mieux comprendre la divergence d’opinions qui existe
entre vous et la compagnie, I’actuaire conscil, Ken.Clark
et Deloitte & Touche. En formulant cette demande, nous
désirons répondre de fagon sérieuse et constructive & vos
préoccupations et nous assurer que vous possédez des
renseignements exacts qui vous permettent de prendre
votre décision., La compréhension de ces divergences
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dians to conclude what course of action is in the best
interest of the Company and its policyholders at this
time.

It is absolutely fundamental to fairness that Sovereign be
given the full reasons for the Superintendent’s actions and
a full understanding of the financial information upon which
the Superintendent is acting. In view of the drastic conse-
quences of the Superintendent’s actions, a refusal to provide
the information and documentation upon which the Superin-
tendent may be acting would amount to a breach of the rules
of fairness: . . . it is the desire of Sovereign to insure that
the Superintendent is acting upon correct information. Only
by fully understanding that information can Sovereign
meaningfully ensure that the information which the Superin-
tendent is acting upon is fair and accurate. [Citations
omitted.]

[19] On 30 November 1992 representatives of
Sovereign, together with a range of advisors, met with
the Minister of State (Finance and Privatization) to
review the memorandum from OSFI to the Minister of
Finance dated the 18th of November 1992. A written
brief was presented, supported by a slide presentation.
A verbatim transcript of the meeting which lasted
1 1/2 hours was prepared. The Minister of State
opened the meeting with a statement which included
the following;:

Pursuant to section 680 of the Insurance Act, Sovereign Life
Insurance Company has the right to make representations
respecting this matter and 1 am pleased that you’re here
today for this purpose. The Minister of Finance has asked
me to hear your representations and then report back to him
respecting this matter and what transpires today. I should
make it clear that it will be the Minister of Finance, after
consideration of the matter, who will be making the deci-
sion.

[20] The following is taken from the report and
representations of Sovereign that was presented at the
meeting:

Over the past several months, Sovereign Life has
assembled a group of leading industry experts and other
external professionals to help determine and verify the
Company’s true financial situation . ... That exercise has
generated important information of great relevance to the
future of the Company and therefore, we submit, of great
relevance to the Minister.

aidera également le Bureau—qui, comme vous le savez,
compte en son sein d’éminents Canadiens—a décider
quelle est la meilleure ligne de conduite & suivre & ce
moment-ci dans I’intérét de la compagnie et de ses
souscripteurs.

En toute justice, il est absolument fondamental que la
Sovereign soit mise au courant de toutes les raisons justi-
fiant les mesures prises par le surintendant et qu’elle
comprenne bien les renseignements financiers sur lesquels
le surintendant se fonde pour agir. Compte tenu des graves
conséquences que les mesures prises par le surintendant sont
susceptibles d’avoir sur elle, le refus de lui communiquer les
renseignements et les documents sur lesquels le surintendant
peut se fonder équivaudrait & un manquement aux principes
d’équité . . . La Sovereign doit s’assurer que le surintendant
se fonde sur des renseignements exacts. Ce n’est qu’en
comprenant parfaitement ces renseignements que la Sove-
reign peut s’assurer que les renseignements sur lesquels le
surintendant se fonde pour agir sont justes et exacts.
[Renvois omis.]

[19] Le 30 novembre 1992, des représentants de la
Sovereign ont, en compagnie d’un groupe de conseil-
lers, rencontré le ministre d’Etat (aux Finances et 4 la
Privatisation) pour examiner une note de service
envoyée le 18 novembre 1992 au ministre des Finan-
ces par le Bureau. Un mémoire a été présenté et des
diapositives ont ét¢ projetées. Le procés-verbal de la
rencontre, qui a duré une heure et demi, a été dressé.
Le ministre d’Etat a ouvert la rencontre par une
déclaration dont voici un extrait:

[TRADUCTION] En vertu de Darticle 680 de la Loi sur les
assurances, la Sovereign Life Insurance Company a le droit
de présenter des observations sur cette question et je suis
heureux que vous soyez ici aujourd’hui. Le ministre des
Finances m’a demandé d’entendre vos observations et de lui
faire ensuite rapport au sujet de la présente affaire et de ce
qui s’est passé aujourd’hui. Je tiens a préciser que c’est le
ministre des Finances qui, aprés avoir examiné I’affaire,
prendra la décision.

[20] Voici un extrait du rapport et des observations
que la Sovereign a présentés lors de cette rencontre:

[TRADUCTION] Au cours des derniers mois, la Sovereign
Life a réuni un groupe d’experts de I’industrie et d’autres
professionnels de ’extérieur pour l'aider a déterminer et &
vérifier la véritable situation financiére de la compagnie . . .
Ces démarches ont permis de recueillir d’importants rensei-
gnements qui ont directement rapport a [’avenir de la
compagnie et qui sont, 4 notre humble avis, trés pertinents
pour le ministre.
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The core of this information is embodied in a Report of the
Appointed Actuary to the Board of Directors of The
Sovereign Life Insurance Company, dated November 9th,
1992 and supplemented on November 11th, 1992 (the
“Clark Report™) .. ..

Stated briefly, Mr, Clark has given his professional opinion
that:

— the financial position and expected financial condition of
Sovereign Life are materially better than suggested by
OSFI;

— the Company was solvent at the end of 1991 and will
continue to be solvent at the end of 1992;

— the Company meets and, indeed, exceeds OSFI’s “Mini-
mum Continuing Capital and Surplus Requirements” as
at the end of both 1991 and 1992;

— the Company is in no immediate danger as long as it is
in the meantime perceived and managed as a going
concern; and

— the Company needs additional capital, and additional
capital even of a moderate amount would allay public
concern about the Company’s viability.

This description of Sovereign Life stands out in stark
contrast against the bleak and negative picture painted by
OSFI.

[21] The Sovereign report and representations
concludes in part in the following terms:

We believe that the OSFI conclusions are answered as
follows:

— the Company has sufficient capital to meet the claims of
its policyholders;

— but for non-recurring items the Company’s losses for
1992 should be negligible, there is no evidence of
negative cash flows and a turnaround is in sight with a
return to profitability in 1993;

— the Company’s assets allow for a modest profit in the
near term, and more significant profits as the economy
recovers;

— the restatement of actuarial reserves proposed by Mr.
Clark are necessary as the reserves would otherwise be
inappropriate; as a result of such restatement, the Com-
pany is in substantially better financial condition that
[sic] was thought; and

L’essentiel de ces renseignements se trouve dans le rapport
que P’actuaire a remis au conseil d’administration de la
Sovereign Life Insurance Company le 9 novembre 1992, et
dans le supplément du 11 novembre 1992 (le rapport
Clark) . ..

En bref, M. Clark a donné son opinion professionnelle en se
disant d’avis que:

— la situation financigre actuelle et prévue de la Sovercign
Life est bien meilleure que ce que prétend le Burcau;

— la compagnie était solvable a la fin de 1991 et continuera
de I'étre & la fin de 1992;

— la compagnie satisfait—et, & vrai dire, dépasse—Ies
[TRADUCTION] «exigences minimales en matiére de
capitaux propres et d'excédent» du Bureau tant a la fin
de 1991 qu’a la fin de 1992;

— la compagnie ne court aucun danger immédiat 4 condi-
tion qu’elle soit pergue et administrée dans I'intervalle
comme une entreprise active;

— la compagnie a besoin de capitaux supplémentaires, et
Pinjonction de capitaux supplémentaires mémes mini-
maux dissiperait les inquiétudes du public au sujet de la
viabilité de la compagnie.

Cette description de la Sovereign Life offre un contraste
marqué avec le portrait sombre et négatif dépeint par le
Bureau.

[21] Voici un extrait des conclusions du rapport et
des observations de la Sovereign:

Voici, selon nous, les réponses aux conclusions du Burcau:

— la compagnie dispose de capitaux suffisants pour répon-
dre aux demandes d’indemnité de ses souscripteurs;

— exception faite de montants exceptionnels hors exploi-
tation, les pertes de la compagnie pour 1992 devraient
étre négligeables, rien ne permet de penser que la marge
brute d’autofinancement est négative et une reprise est a
Phorizon et un retour & la rentabilité est prévu pour
1993;

— les actifs de la compagnie lui permettront de réaliser
prochainement de modestes bénéfices et de réaliser des
bénéfices plus importants avec la reprise économique;

— la rectification des réserves actuarielles proposée par M.
Clark est nécessaire, étant donné qu’autrement, les
réserves seraient inexactes; par suite de cette rectifica-
tion, la compagnie se trouve dans une situation financiére
bien meilleure que ce que I’on croyait;
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— with the new financial information available, there are
reasonable possibilities of finding an investor.

In the circumstances we would strongly recommend that the
Minister not take the action requested by OSFI and that the
Company should be permitted to continue in business
without restriction. Naturally, we would understand that this
decision is subject to review at any time and we would
undertake to immediately report any material adverse change
in the circumstances of the Company. In view of the
extraordinary strain placed on the personnel of the Company
over the past several months we would also ask that barring
any unusual circumstances no further action be taken in
respect of the Company at least until the audited 1992
financial statements are available at the end of February
1993.

[22] Toward the end of the meeting on November
30, at the request of the Minister of State, the Superin-
tendent, Mr. Mackenzie, commented and had the
following exchange with Mr. Clark:

Mr. MACKENZIE: Minister, first of all I should make it
abundantly clear to you that to write the memorandum that
we did some weeks ago was done by us, contrary to the
impression given here this morning, with extraordinary
reluctance. There is no question, we do not desire to sink a
company that is solvent. That’s the last thing on earth we
want to do. Secondly, that this situation as you know has
been going on for some time and the activities to search out
a new buyer have been going for some time and the buyers
identified here, potential buyers, are very sophisticated
people armed with their own competent actuaries as well as
other personnel. Thirdly, I guess the only real new informa-
tion that we have as of a result of this morning is that Mr.
Clark has moved from a provisional opinion to a concrete
definitive opinion.

MR. CLARKE: Oh, let me interrupt, please. That’s not the
case. I think I used the word provisional. I used the word
provisional because we need better quality information for
me to give a definitive opinion. The word provisional is in
my report and I used the word provisional in my oral
presentation today.

MR. MACKENZIE: Well, finally, Mr. Minister . . . I’'m just
reflecting on that last statement. I have not at the moment,
based on what I've heard this morning, been persuaded to
change my view. I have heard nothing that is a surprise to

— grdce aux nouveaux renseignements financiers qui ont été

comuniqués, les chances de trouver un investisseur sont
bonnes.

Dans ces conditions, nous recommandons fortement que le
ministre ne prenne pas la mesure demandée par le Bureau et
que la compagnie soit autorisée a poursuivre ses activités
sans restrictions. Naturellement, nous comprendrions que
cette décision puisse étre révisée en tout temps, auquel cas
nous rendrions sans délai compte de tout changement négatif
survenu dans la situation de la compagnie. Compte tenu de
la pression extraordinaire qui a ét¢ exercée sur le personnel
de la compagnie au cours des derniers mois, nous deman-
dons également que, & moins de circonstances exceptionnel-
les, aucune autre mesure ne soit prise a 1’égard de la
compagnie tant que les états financiers vérifiés de 1992 ne
seront pas publiés & la fin de février 1993,

[22] Vers la fin de la rencontre du 30 novembre, 2
la demande du ministre d’Etat, le surintendant,
M. Mackenzie, a formulé les commentaires suivants et
a eu [’échange suivant avec M. Clark:

[TRADUCTION] M. MACKENZIE: Monsieur le Ministre, en
premier lieu, je tiens & préciser que, contrairement 4 1'im-
pression qui a été donnée ici ce matin, c’est avec beaucoup
de réticence que nous avons écrit la note de service que
nous avons envoyée il y a quelques semaines. Nous ne
voulons absolument pas ruiner une compagnie qui est
solvable. C’est la derniére chose au monde que nous
voulons faire. Deuxiémement, nous tenons a préciser que,
comme vous le savez, cette situation dure depuis un certain
temps, que des démarches ont été entreprises depuis un
certain temps pour trouver un nouvel acheteur et que les
acheteurs éventuels qui ont été trouvés sont des personnes
trés compétentes qui possédent leurs propres actuaires
compétents et d’autres employés. Troisiémement, je crois
que le seul renseignement vraiment nouveau que nous avons
obtenu a la suite de la rencontre de ce matin est que
M. Clark a donné une opinion concréte et définitive et non
plus une opinion provisoire.

M. CLARKE: Permettez-moi de vous interrompre. Ce n’est
pas le cas. Je crois que j’ai employé le terme «provisoirey.
J’ai employé le mot «provisoire» parce que nous avons
besoin de renseignements de meilleure qualité pour que je
puisse donner une opinion définitive. Le terme «provisoire»
se trouve dans mon rapport et j'ai employé le terme
«provisoire» dans mon exposé oral aujourd’hui.

M. MACKENZIE: Eh bien, finalement, Monsieur le Minis-
tre ... Je réfléchis & cette derniére affirmation. Pour le
moment, on ne m’'a pas convaincu de changer d’avis,
compte tenu de ce que j’ai entendu ce matin. Je n’ai rien
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me in that sense. I mean I obviously owe it to the situation,
that we’ve been given a substantial amount of information
here, that we will promptly review this information and get
back to you [the Minister of State] tomorrow to confirm or
not our conclusion as stated.

The Minister of State thanked those attending and
concluded:

1 will be reporting to the Minister of Finance what tran-
spired today and he will be making a decision regarding this
in the near future and we’ll so inform you.

v

[23] The Superintendent reported to the Minister on
1 December 1992. He wrote:

I note that Mr. Clark on being questioned on the point,
confirmed that the Report of the Appointed Actuary men-
tioned above, on which much emphasis was placed in the
representations, set out his provisional conclusions; these did
not constitute a signed actuarial opinion.

The company’s representatives requested that the Minister
delay his decision to allow more time for them to complete
the actuarial analysis and produce audited financial state-
ments as at December 31, 1992. Completion of these
financial statements would take at least until the end of
February 1993,

I understood the representatives’ rationale for the request to
be their belief that neither they nor our Office had sufficient,
accurate information to make such important decisions at
this time. I disagree with the contention and am satisfied
that my report of November 18 presents a reasonable and
accurate estimation of the company’s financial situation. I
do not believe that additional time will result in our differ-
ences regarding the company’s current financial situation
being resolved in favour of the position of the company’s
representatives.

In the result, the Superintendent concluded:

In the absence of a reasonable business plan that includes a
substantial capital input to the company, I reiterate the
conclusion presented in my report of November 18, 1992,
that the interests of all policyholders will be best served by
liquidating the company under the Winding-up Act, using a
scheme of proportional reinsurance.

1 therefore recommend that you not accede to the company’s
request to delay your decision.

entendu de nouveau. Compte tenu du fait que nous avons
regu beaucoup de renseignements, nous devrons cxaminer
ces renseignements rapidement et vous [le ministre d’Etat]
faire savoir demain si nous confirmons ou non notre
conclusion,

Le ministre d’Etat a remercié les personnes présentes
et a conclu en disant:

[TRADUCTION] Je ferai rapport au ministre des Finances au
sujet de ce qui s’est passé aujourd’hui et il prendra prochai-
nement une décision a ce sujet. Nous vous tiendrons au
courant.

[23] Le surintendant a fait rapport au ministre le
1¥ décembre 1992 dans la lettre suivante:

[TRADUCTION] Je constate qu’interrogé sur le sujet, M. Clark
a confirmé que, dans son rapport susmentionné auquel on a
accordé beaucoup d’importance lors de la présentation des
observations, 'actuaire désigné a formulié ses conolusions
provisoires. Ces conclusions ne constituaient pas une
opinion actuarielle signée.

Les représentants de la compagnie ont demandé au ministre
de reporter a plus tard sa décision pour leur accorder plus de
temps pour procéder A 1’analyse actuarielle et pour produire
les états financiers vérifiés au 31 décembre 1992. Il faudra
attendre au moins jusqu’a la fin de février 1993 pour
connaitre ces états financiers.

Si j’ai bien compris, la raison pour laquelle les représentants
ont formulé cette demande était qu’ils croyaient que ni vous
ni votre Bureau n’aviez de renseignements cxacts leur
permettant de prendre une décision aussi importante A ce
moment-1a. Je ne suis pas d’accord avec cette affirmation ct
je suis convaineu que mon rapport du 18 novembre constitue
une estimation raisonnable et fidéle de {a situation financiére
de la compagnie. Je ne crois pas que le fait que nos diver-
gences d’opinion au sujet de la situation financiére actuelle
de la compagnie seraient résolues en faveur de la position
des représentants de la compagnie créerait des délais
supplémentaires.

Le directeur a en conséquence conclu:

[TRADUCTION] Faute de plan d’entreprise raisonnable
prévoyant un apport de capitaux important dans la compa-
gnie, je réitére la conclusion que j’ai formuiée dans mon
rapport du 18 novembre 1992 et suivant laquelle I'intérét de
tous les souscripteurs sera mieux servi si la compagnie est
liquidée sous le régime de la Loi sur les liquidations en
recourant 4 un mécanisme de réassurance proportionnelle.

Je recommande donc que vous n’accédiez pas & la demande
par laquelle la compagnie vous prie de reporter votre
décision.
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[24] A copy of this report was apparently provided
to Sovereign and Sovereign replied to the Minister on
6 December 1992.

[25] On 7 December 1992 the Chairman of the
Steering Committee of the lenders to Sovereign
Financial Corporation, the parent of Sovereign, wrote
to the Minister. He concluded:

We would therefore submit that it is in the best interests of
the policyholders and the shareholders of Sovereign Life,
and the Canadian life insurance industry generally, that a
decision be made as expeditiously as possible to reject the
recommendations made by the Superintendent in the
November 18 report.

[26] On December 9 the Minister of State wrote to
the Superintendent posing questions arising out of the
Superintendent’s memorandum to the Minister of
November 18, the meeting of November 30 and the
Superintendent’s further memo of December 1. The
Superintendent responded to the questions on Decem-
ber 10. Sovereign was apparently copied on this
exchange and itself replied to the Minister of State.

[27] On 14 December 1992, the President of
CompCorp wrote to the Minister of Finance. His letter
stated in part:

We have been aware for some time now of the financial
difficulties being experienced by Sovereign Life, and I am
now writing to express our support for the recommendation
of the Superintendent of Financial Institutions that he be
instructed to take control of Sovereign Life, and that a wind-
up order be sought forthwith.

The Superintendent has kept CompCorp fully informed of
the situation over the past several months. We believe he
has acted appropriately in the circumstances and has
explored every possible alternative solution.

If the company is in fact currently viable, as is claimed in
the recent Eckler report, we would have expected the current
owners to inject capital at least sufficient to meet the current
operating losses, as a way of buying time for a favourable
work-out of the difficulties. In the circumstances, we and
our advisors believe it is unlikely that any other source of
capital will be found.

The letter concluded:

(24] Un exemplaire de ce rapport aurait été fourni 4
la Sovereign, qui a répondu au ministre le 6 décembre
1992.

[25] Le 7 décembre 1992, le président du comité
d’orientation des bailleurs de fonds de la Sovereign
Financial Corporation, la société mére de la Sovereign,
a écrit au ministre. Il a conclu sa lettre en écrivant:

[TRADUCTION] Nous estimons par conséquent qu’il est dans
’intérét des souscripteurs et des actionnaires de la Sovereign
Life et de Pindustrie canadienne de 1’assurance-vie en
général qu’une décision soit prise aussi rapidement que
possible pour rejeter les recommandations faites par le
surintendant dans son rapport du 18 novembre.

[26] Le 9 décembre, le ministre d’Etat a écrit au
surintendant pour lui poser des questions au sujet de
la note de service adressée le 18 novembre par le
surintendant au ministre, de la renconire du 30 novem-
bre et de la seconde note de service du 1% décembre
rédigée par le surintendant. Le surintendant a répondu
a ces questions le 10 décembre. La Sovereign a
vraisemblablement regu une copie de cet échange et a
elle-méme répondu au ministre d’Etat.

[27] Le 14 décembre 1992, le président de la
CompCorp a écrit au ministre des Finances. Voici un
extrait de sa lettre:

[TRADUCTION] Nous sommes au courant depuis un certain
temps des difficultés financiéres qu’éprouve la Sovereign
Life. Par la présente, nous désirons vous faire savoir que
nous appuyons la recommandation par laquelle le surinten-
dant des institutions financiéres demande au ministre du lui
donner I’ordre de prendre le contrdle de la Sovereign Life
et de requérir sans délai une ordonnance de liquidation.

Le surintendant a tenu la CompCorp pleinement au courant
de la situation au cours des derniers mois. Nous estimons
qu’il a agi correctement dans les circonstances et qu’il a
examiné toutes les solutions de rechange possible.

Si la compagnie est effectivement viable en ce moment
comme le prétend le récent rapport Eckler, nous nous
serions attendus a ce que les propriétaires actuels injectent
a tout le moins assez de capitaux pour éponger les pertes
d’exploitation actuelles, pour gagner du temps en attendant
un dénouement heureux & ces problémes. Dans ces condi-
tions, nos conseillers et nous-mémes estimons qu’il est peu
probable que ’on trouve d’autres sources de capitaux.

La lettre se terminait comme suit:
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. . . we urge that you act promptly to accept the recommen-
dation of the Superintendent. We believe that any further
delay in winding up Sovereign’s operations will simply
exacerbate an already difficult and costly situation.

[28] On 17 December 1992, the Minister of State
reported to the Minister of Finance in writing. He
concluded by supporting the recommendations con-
tained in the Superintendent’s memorandum of 18
November 1992.

[29] In the result, on 21 December 1992, the Minis~
ter issued the direction to the Superintendent that is
here under appeal. There was no evidence before me
that Sovereign was provided an opportunity to reply,
either to the CompCorp letter, or to the report of the
Minister of State.

EVIDENCE PURPORTING TO DEMONSTRATE
THAT THE MINISTER DID NOT MAKE THE
DECISION UNDER APPEAL

[30] By order dated the 11th of December 1996, 1
added to the appeal case in this matter two affidavits,
one sworn by Wendy Harvey on 31 December 1992
and the other sworn by Brock Ketcham dated 20
January 1994.

[31] Ms. Harvey attested that she was a receptionist
for Sovereign. On 21 December 1992, she noted the
Minister on television indicating that Sovereign was in
deep financial difficulty with no prospective purchaser
at hand. She regarded this as a misconception on the
part of the Minister and, that same evening, attempted
to reach him by telephone at his home. She was
unsuccessful on her first call. On the second attempt,
she reached the Minister. She expressed her views to
the Minister that Sovereign was not in deep financial
difficulty. She attested:

Mr. Mazankowski’s [the Minister’s] reaction to these
statements was that he was not familiar with the actual
financial condition of the Company and that he made his
decision based on the recommendation of the Superintendent
of Financial Institutions, Mr. Michael Mackenzie. Mr.
Mazankowski went on to state that under the law he was
obligated to act on the recommendation of the Superinten-
dent.

[TRADUCTION] . . . nous vous prions d'agir rapidement et
d’accepter la recommandation du surintendant. Nous croyons
que plus tout autre retard en ce qui concerne la liquidation
de la Sovereign ne fera qu’empirer une situation déja
difficile et onéreuse.

[28] Le 17 décembre 1992, le ministre d’Ftat a fait
rapport par écrit au ministre des Finances. Il a conclu
en appuyant les recommandations contenues dans la
note de service du 18 novembre 1992 du surintendant.

[29] En conséquence, le 21 décembre 1992, le
ministre a donné au surintendant P’ordre qui est en
litige dans le présent appel. On ne m’a soumis aucun
élément de preuve permettant de conclure que la
Sovereign a eu ’occasion de répondre a la lettre de la
CompCorp ou au rapport du ministre d’Etat.

ELEMENTS DE PREUVE TENDANT A DEMON-
TRER QUE LE MINISTRE N’A PAS PRIS LA
DECISION FRAPPEE D’APPEL

[30] Aux termes de I’ordonnance que j’ai prononcée
le 11 décembre 1996, j’ai autorisé le dépdt de deux
affidavits au dossier d’appel de la présente affaire. Le
premier affidavit a été souscrit le 31 décembre 1992
par Wendy Harvey et le second a été souscrit le
20 janvier 1994 par Brock Ketcham.

[31] M™ Harvey affirme qu’elle était réceptionniste
a la Sovereign. Le 21 décembre 1992, elle a vu a la
télévision le ministre, qui déclarait que la Sovereign
éprouvait de sérieuses difficultés financiéres et qu’au-
cun acheteur éventuel n’était en vue. Elle a cru que le
ministre se trompait et, le méme soir, elle a essayé de
le joindre au téléphone chez lui. Sa premiére tentative
a échoué. La seconde fois, elle a réussi a parler au
ministre. Elle lui a dit qu’elle ne croyait pas que la
Sovereign éprouvait de graves difficultés financiéres.
Elle a affirmé:

[TRADUCTION] M. Mazankowski [le ministre] a réagi a ces
affirmations en déclarant qu’il ne connaissait pas bien la
situation financidre actuelle de la compagnie et qu’il avait
pris sa décision d’aprés la recommandation du surintendant
des institutions financiéres, M., Michael Mackenzie. M.
Mazankowksi a poursuivi en déclarant qu’il était tenu de par
la loi de donner suite & la recommandation du surintendant.
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[32] Mr. Ketcham attested that he was a reporter for
the Calgary Herald and wrote an article entitled “Tale
of Intrigue” which appeared in the 15th of August
1993 edition of that newspaper. That article included
the following:

“The Superintendent is the person who makes the call”,
Mazankowski said from his home in Vegreville. “I had an
obligation to conform.”

Mr. Ketcham attested that the foregoing quotation was
a true and accurate reflection of words spoken to him
by the Minister in a conversation between the Minister
and Mr. Ketcham, himself.

STANDARD OF REVIEW

[33]1 In Boulis v. Minister of Manpower and Immi-
gration,® a statutory appeal with leave direct to the
Supreme Court of Canada from an exercise of statu-
tory discretion by the Immigration Appeal Board, Mr.
Justice Abbott wrote:

In my opinion however, such an appeal can succeed only
if it be shown that the Board (a) has refused to exercise its
jurisdiction or (b) failed to exercise the discretion given
under s. 15 in accordance with well established legal
principles. As to those principles, Lord Macmillan speaking
for the Judicial Committee said in D. R. Fraser and Co. Ltd.
v. Minister of National Revenue . . . :

The criteria by which the exercise of a statutory discretion
must be judged have been defined in many authoritative
cases, and it is well settled that if the discretion has been
exercised bona fide, uninfluenced by irrelevant consider-
ations and not arbitrarily or illegally, no court is entitled
to interfere even if the court, had the discretion been
theirs, might have exercised it otherwise.

Much more recently, in a decision relating to the
exercise of statutory discretion by a minister, in
Williams v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration),* Mr. Justice Strayer wrote:

It is striking that subsection 70(5) says that no appeal may
be made under subsection 70(1) “where the Minister is of
the opinion” Junderlining added), not “where a judge is of

[32] M. Ketcham a pour sa part déclaré qu’il était
journaliste au Calgary Herald et qu’il avait écrit un
article intitulé «Tale of Intrigue» qui avait paru dans
la livraison du 15 aofit 1993 de ce journal. Voici un
extrait de cet article:

[TRADUCTION] «C’est le surintendant qui prend la décision»
a déclaré Mazankowski, qui se trouvait chez lui, a
Vegreville. «Jétais tenu de me conformer a cette décision.»

M. Ketcham a affirmé que cette citation correspondait
fidelement a ce que le ministre lui avait déclaré lors
de la conversation qu’il a eue avec lui.

NORME DE CONTROLE APPLICABLE

[33] Dans larrét Boulis c. Ministre de la Main-
d’eeuvre et de I'Immigration°, qui portait sur un appel
interjeté en vertu de la loi sur autorisation directement
a Ia Cour supréme du Canada relativement a I’exercice
du pouvoir discrétionnaire conféré par la loi a la
Commission d’appel de I’immigration, le juge Abbott
écrit:

A mon avis, cependant, un appel ne peut réussir que si
I’on établit que la Commission a) a refusé d’exercer sa
compétence ou b) n’a pas exercé le pouvoir discrétionnaire
que lui confere I'art. 15 conformément aux principes de
droit bien établis. Quant a ces principes, Lord Macmillan, au
nom du Comité judiciaire, dit dans ’arrét D. R. Fraser and
Co. Lid. c. Le ministre du Revenu national . . .

[TRADUCTION] Les critéres selon lesquels il faut juger
I’exercice d’un pouvoir discrétionnaire conféré par une loi
ont été définis dans plusieurs arréts qui font jurisprudence
et il est admis que si le pouvoir discrétionnaire a été
exercé de bonne foi, sans influence d’aucune considération
étrangere, ni de fagon arbitraire ou iliégale, aucune cour
n’a le droit d’intervenir, méme si cette cour elt peut-étre
exercé ce pouvoir discrétionnaire autrement s’il lui avait
appartenu.

Beaucoup plus récemment, dans une décision relative
a Dexercice d'un pouvoir discrétionnaire par un
ministre, le juge Strayer a écrit, dans 'arrét Williams
¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de |'Immi-
gration) *:

Il est frappant que le paragraphe 70(5) dispose que ne

peut faire appel I’intéressé qui constitue un danger «selon le
ministre» [soulignement ajouté] et non «selon le juge». Par
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the opinion” that the deportee constitutes a danger, Nor did
Parliament put the matter in objective terms whereby a
certificate precluding further appeal could only be issued
where it is “established” or “determined” that the appellant
constitutes a danger to the public in Canada. Instead the
power to make such a finding is stated in subjective terms:
the test is not whether the permanent resident is a danger to
the public but whether “the Minister is of the opinion”
[underlining added] that he is such a danger. There is ample
authority that, unless the overall scheme of the Act indicates
otherwise through e.g. an unlimited right of appeal of such
an opinion, such subjective decisions cannot be judicially
reviewed except on grounds such as that the decision maker
acted in bad faith, or erred in law, or acted upon the basis
of irrelevant considerations.

By footnote referencing the “unlimited right of appeal
of such an opinion”, Mr. Justice Strayer refers to a
matter where a right of appeal was provided by statute
to be in the nature of a trial de novo. That is not the
case with the appeal before me. While Mr. Justice
Strayer had before him a matter where the discretion-
ary decision of the Minister was subject to judicial
review rather than to a statutory appeal, I am satisfied
that his statement of the appropriate standard of
review is equally applicable to the standard of review
on this statutory appeal. I am further satisfied that the
term “illegally” as adopted by Mr. Justice Abbott in
Boulis and the expression “erred in law” as used by
Mr. Justice Strayer in Williams, include errors of
jurisdiction and breaches of natural justice and pro-
cedural fairness.

ISSUES

[34] Before me, counsel for Sovereign raised a range
of issues, all within the grounds for Sovereign’s
appeal that are set out earlier on in these reasons. The
following analysis addresses the issues as raised.

DID THE MINISTER MAKE THE DECISION
UNDER APPEAL?

[35] On the basis of the Harvey and Ketcham
affidavits, and on the basis of the evidence of a very

ailleurs, le législateur n’a pas formulé la disposition de
maniére objective, c’est-a-dire en prescrivant qu’une
attestation interdisant un autre appel peut uniquement &tre
délivrée s’il est «établi» ou «décidé» que I’appelant consti-
tue un danger pour le public au Canada. Le législateur a
plutdt eu recours & une formulation subjective pour énoncer
le pouvoir de tirer une telle conclusion: le critére n’est pas
celui de savoir si le résident permanent constitue un danger
pour le public, mais celui de savoir si, «selon le ministre»
[soulignement ajouté], il constitue un tel danger. Il existe
une jurisprudence abondante selon laquelle, & moins que
toute I’économie de la Loi n’indique le contraire en accor-
dant par exemple un droit d’appel illimité contre un tel avis,
ces décisions subjectives ne peuvent pas étre examinées par
les tribunaux, sauf pour des motifs comme la mauvaisc foi
du décideur, une erreur de droit ou la prise en considération
de facteurs dénués de pertinence.

Au sujet du «droit d’appel illimité contre un tel avisy,
le juge Strayer renvoie, dans une note infrapaginale, 4
une décision dans laquelle le droit d’appel prévu par
une loi avait été considéré comme un nouveau procés.
Ce n’est pas le cas de I’appel dont je suis saisi. Bien
que le juge Strayer fiit saisi d’une affaire dans laquelle
le pouvoir discrétionnaire du ministre faisait 1’objet
d’un contréle judiciaire plutdt que d’un appel interjeté
en vertu de la loi, je suis convaincu que son explica-
tion de la norme de contrdle applicable vaut également
pour la norme de controle qui régit le présent appel
interjeté en vertu de 1a loi. Je suis en outre convaincu
que le terme «illégalement» qu’utilise le juge Abbott
dans 1'arrét Boulis et ’expression «a commis une
erreur de droity que le juge Strayer emploie dans
Parrét Williams englobent les erreurs de compétence
et les manquements aux principes de justice naturelle
et d’équité procédurale.

QUESTIONS EN LITIGE

[34] Devant moi, I’avocat de la Sovereign a soulevé
plusieurs questions, qui recoupent tous les moyens
d’appel de la Sovereign qui ont déja été articulés dans
les présents motifs. L’analyse suivante porte sur les
questions qui ont été soulevées,

LE MINISTRE A-T-IL PRIS LA DECISION FRAP-
PEE D’APPEL?

[35] Vu les affidavits souscrits par M™ Harvey et
M. Ketcham, vu les éléments de preuve démontrant
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brief lapse of time between the completion of the
material allegedly before the Minister on which he
was required to base his decision and the date of the
decision itself, counsel for Sovereign argued that the
Minister made no decision, but rather fettered his
discretion by simply acting on the recommendation of
the Superintendent without forming the belief that was
a condition precedent to his authority under subsection
680(2) to require the Superintendent to take control of
Sovereign. As such, counsel urged that the decision
that is the subject of this appeal is void.

[36] Insupport of this position, counsel cited Admin-
istrative Law ® where at page 347, the learned authors
wrote:

An element which is essential to the lawful exercise of
power is that it should be exercised by the authority upon
whom it is conferred, and by no one else. The principle is
strictly applied, even where it causes administrative incon-
venience, except in cases where it may reasonably be
inferred that the power was intended to be delegable.
Normally the courts are rigorous in requiring the power to
be exercised by the precise person or body stated in the
statute, and in condemning as ultra vires action taken by
agents, sub-committees or delegates, however expressly
authorized by the authority endowed with the power.

[37] While section 704 of the Act, quoted earlier in
these reasons, provides limited authority to the Minis-
ter to delegate any of his powers, duties and functions
under the Act, that authority is to delegate to a Minis-
ter of State appointed pursuant to the Ministries and
Ministers of State Act [R.S.C., 1985, c. M-8] to assist
the Minister. Section 704 certainly cannot be read as
authorizing a delegation of the Minister’s decision-
making responsibility under subsection 680(2) to the
Superintendent.

[38] Wade and Forsyth continue at page 356 in the
following terms:
Departments of the central government have the benefit of

a special rule whereby officials may act in their ministers’
names without any formal delegation of authority. When

qu’il s’est écoulé trés peu de temps entre la rédaction
des documents qui auraient été soumis au ministre et
sur lesquels celui-ci aurait fondé sa décision et la date
de la décision elle-méme, ’avocat de la Sovereign
soutient que le ministre n’a pris aucune décision, mais
qu’il a plutét entravé 1’exercice de son propre pouvoir
discrétionnaire en se contentant de donner suite a la
recommandation du surintendant sans se former
I’opinion qui constituait une condition préalable a
I’exercice du pouvoir que lui conférait le paragraphe
680(2) d’obliger le surintendant & prendre le contrdle
de la Sovereign. L’avocat soutient en conséquence que
la décision qui fait I’objet du présent appel est enta-
chée de nullité.

[36] A I'appui de sa thése, I’avocat cite "ouvrage
Administrative Law®, dans lequel les auteurs écrivent,
a la page 347:

[TRADUCTION] II est essentiel & I’exercice légitime d’un
pouvoir qu’il soit exercé par la personne & qui il est conféré,
et par personne d’autre. Ce principe est appliqué de fagon
stricte, méme lorsqu’il crée des inconvénients sur le plan
administratif, sauf dans les cas ol I’on peut raisonnablement
inférer que I’on voulait que ce pouvoir puisse étre délégué.
Normalement, les tribunaux exigent de fagon rigoureuse que
le pouvoir soit exercé par la personne ou I’organe qui est
expressément nommé dans Ia loi et ils condamnent rigoureu-
sement les actes accomplis sans pouvoir par les mandataires,
sous-comités ou délégués, méme s’ils ont été expressément
autorisés par 1’autorité a qui le pouvoir a été conféré.

[37] Bien que I'article 704 de la Loi, qui a déja été
cit¢ dans les présents motifs, confere au ministre le
pouvoir limité de déléguer les attributions que lui
confeére la Loi, le seul pouvoir qu’a le ministre est
celui de déléguer a un ministre d’Etat nommé en vertu
de la Loi sur les départements et ministres d’Etat
[L.R.C. (1985), ch. M-8] le pouvoir de 1’aider. L’arti-
cle 704 ne peut certainement pas étre interprété
comme permettant au ministre de déléguer au surin-
tendant le pouvoir de prendre une décision en vertu du
paragraphe 680(2).

[38] Les auteurs Wade et Forsyth poursuivent dans
les termes suivants & la page 356 de leur ouvrage:

[TRADUCTION] Les ministéres du gouvernement central
bénéficient d’une régle spéciale qui permet aux fonctionnai-
res d’agir au nom de leur ministre sans délégation de
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powers are conferred upon ministers who have charge of
large departments, it is obvious that they will often not be
exercised by the minister in person. Parliament is well aware
of this, and ministerial powers are therefore taken to be
exercisable by officials of the minister’s department acting
in his name in the customary way.

[39] Counsel for Sovereign argued that, given the
specific statutory provision regarding delegation that
is section 704 of the Act, the foregoing statement from
Wade and Forsyth is overridden in the circumstances
of the particular decision here under appeal and other
decisions of the Minister for which he or she is
specifically made responsible by the Act.

[40] In Muliadi v. Canada (Minister of Employment
and Immigration)® Mr. Justice Stone wrote at page
218:

Secondly, the evidence before us strongly suggests that
the decision to refuse the appellant’s application was made
by a Government of Ontario official rather than by the visa
officer. That evidence appears in paragraph 3(m) of the
appellant’s affidavit . . . . It relates to what transpired at the
appellant’s interview . . . by the visa officer. He states:

I was told straight away by Mr. Lukie that my application
was being refused and he showed me as constituting the
reason therefore, a telex sent to him from what I under-
stood to be the Province of Ontario, refusing my applica-
tion. I asked him, why did he call me for an interview if
an assessment by him was not to be made, and he said he
was very sympathetic to my case, but he was sorry for as
the decision was made by the authority who sent the telex,
there was nothing he could do about it . ... The inter-
view left me with no doubt that the decision (or assess-
ment) had not been made by him but rather by the person
or authority who sent the telex and that he had neither
authority or discretion in the matter. (Emphasis added.)

That evidence, as I have already observed, has not been
contradicted in any way by the respondents.

It is elementary that the decision on the application had to
be made by the visa officer and that it could not be del-
egated in the above fashion. The visa officer appears to have
allowed it to be made by the person in Ontario from whom
he received information regarding the viability of the
appellant’s business plan. Though he was entitled to receive
information on that subject from that source it remained his
duty to decide the matter in accordance with the Act and the
regulations. It was therefore a serious error to allow the

pouvoirs officielle. Lorsque des pouvoirs sont conférés 4 des
ministres qui sont a la téte d’importants ministéres, il est
évident qu’il arrive souvent que ces pouvoirs ne sont pas
personnellement exercés par le ministre. Le Parlement cst
bien conscient de ce fait ct I’on considére que les pouvoirs
ministériels peuvent étre exercés par les fonctionnaires du
ministére du ministre qui agissent habituellement au nom de
ce dernier.

[39] L’avocat de la Sovereign soutient que, compte
tenu de la disposition législative spécifique que
constitue I’article 704 de la Loi, 1’énoncé de principe
de Wade et Forsyth est annulé eu égard aux circons-
tances de la décision qui fait ’objet du présent appel
et des autres décisions que le ministre est expressé-
ment chargé de prendre aux termes de la Loi.

[40] Dans larrét Muliadi c¢. Canada (Ministre de
I’Emploi et de I'Immigration) , le juge Stone écrit, A
la page 218:

Deuxiémement, la preuve qui nous a ¢été soumise laisse
fortement entendre que la décision de rejeter la demande de
I’appelant a été prise par un fonctionnaire du gouvernement
de I’Ontario en non par ’agent des visas. Cette preuve
ressort du paragraphe 3m) de Paffidavit de I’appelant . . . Il
se rapporte 4 ce qui s’est produit pendant I’entrevuc de
I’appelant avec 'agent des visas . . . L’appelant y déclare:

M. Lukie m’a immédiatement informé que ma demande
était rejetée; pour expliquer ce rejet, i1 m’a montré un
télex que lui avait fait parvenir ce que j’ai compris étre la
province de I’Ontario et dans lequel ma demande était
rejetée. Je lui ai demandé pourquoi il m’avait convoqué 4
une entrevue s’il n’entendait pas faire une appréciation, ct
il a dit qu’il était sympathique a ma cause mais qu’il était
désolé parce que, comme la décision avait ét¢ prise par
les autorités qui avaient envoyé le télex, il ne pouvait rien
faire . . . L’entrevue m’a convaincu que ce n’cst pas lui
qui a pris la décision (ou qui a fait I’appréciation) mais
plutét la personne ou les autorités qui ont transmis lc
télex, et qu'il n’avait aucune autorité ou pouvoir discré-
tionnaire sur la question. (C’est moi qui souligne.)

Ainsi que je I'ai déja mentionné, cette preuve n'a été
confredite en aucune maniére par les intimés.

11 va sans dire que la décision sur la demande devrait étre
prise par I’agent des visas ct qu’eclle ne pouvait étre délé-
guée de la maniére précédemment décrite. Il semble que
P’agent a permis qu’elle soit prise par le fonctionnaire de
I’Ontario de qui il a regu les renseignements relatifs 4 la
viabilité du projet d’entreprisc de I’appelant. Bien qu’il ait
été habilité a recevoir des renseignements de cette source sur
ce sujet, il n’en demeure pas moins qu’il avait le devoir de
trancher la question conformément & la Loi et au Réglement.
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decision to be made by the Ontario official rather than kept
in his own hands where it properly belonged. That being so,
I think the appeal should succeed on this ground as well.”

[41] On the face of the Harvey and Ketcham affida-
vits, material, the foregoing authorities would appear
to be decisive of this matter. The substance of the
affidavit evidence is to the effect that a senior Minis-
ter of the Crown, charged with the responsibility to
form a belief before giving a direction to a senior
official, simply accepted the recommendation of that
official without forming the belief on the basis that he
was somehow obliged to do so. The affidavit evidence
stands uncontradicted by, for example, an affidavit of
the Minister, or of some other person able to attest to
the fact that the Minister actually turned his mind to
forming the belief. Neither affiant was cross-examined
on her or his affidavit despite the fact that the hearing
of this matter was adjourned, at least in part, to allow
time for such cross-examination.

[42] On the other hand, the affidavit evidence may
not be as strong as it appears at first glance. The
statement contained in the Harvey affidavit that the
Minister stated “that under the law he was obligated
to act on the recommendation of the Superintendent”,
is capable of at least two meanings. I think it is fair to
say that the Minister was indeed obligated to act on
the recommendation of the Superintendent on all of
the facts of this matter. He was obligated to act either
by accepting the recommendation, giving a direction
that varied from the recommendation, or rejecting the
recommendation. He could not simply ignore it. To
say he was obligated to act is not the same as to say
that he was obligated to accept the recommendation.
In the event, he only accepted the recommendation in
part.

f[43] The statement attributed to the Minister in the
Ketcham affidavit is less ambiguous. It runs:

The Superintendent is the person that makes the call. . . . I
had an obligation to conform.

11 a donc commis une grave erreur en permettant que la
décision soit prise par le fonctionnaire du gouvernement de
P’Ontario au lieu de la rendre lui-méme ainsi qu’il devait le
faire. Cela étant, je pense que 1’appel doit également étre
accueilli sur ce moyen’.

[41] Vu les affidavits souscrits par M™ Harvey et
M. Ketcham, il semblerait que les autorités précitées
tranchent la question de fagon décisive. Il ressort de la
preuve par affidavit qu’un des principaux ministres de
la Couronne, qui était chargé de se former une opinion
avant de donner un ordre a un haut fonctionnaire, s’est
contenté d’accepter la recommandation de ce fonction-
naire sans se former l’opinion requise, parce qu’il
croyait qu’il était en quelque sorte tenu de donner
suite a cette recommandation. La preuve par affidavit
n’est pas contredite par, par exemple, un affidavit du
ministre ou d’une autre personne qui serait en mesure
d’attester que le ministre a effectivement pris le temps
de se former une opinion. Aucun des deux auteurs des
affidavits n’a été contre-interrogé au sujet de son
affidavit malgré le fait que 1’audition de la présente
affaire a été ajournée, en partie du moins, pour per-
metire un tel contre-interrogatoire.

[42] En revanche, la preuve par affidavit n’est peut-
étre pas aussi solide qu’elle le semble de prime abord.
La déclaration contenue dans [’affidavit de M™
Harvey, suivant laquelle le ministre avait déclaré qu’il
était [TRADUCTION] «tenu de par la loi de donner suite
a la recommandation du surintendant» se préte a au
moins deux interprétations. Je crois qu’on peut légiti-
mement dire que le ministre était effectivement obligé
de donner suite a la recommandation du surintendant
eu égard a tous les faits de la présente affaire. Il était
tenu d’agir en acceptant la recommandation, en
donnant un ordre qui modifiait la recommandation ou
en rejetant la recommandation. Il ne pouvait se
contenter de I’ignorer. Dire qu’il était tenu d’agir
n’équivaut pas a dire qu’il était tenu d’accepter la
recommandation. En fait, il n’a accepté la recomman-
dation qu’en partie.

[43] La déclaration attribuée au ministre dans

I’affidavit de Ketcham est moins ambigué. La voici:

[TRADUCTION] C’est le surintendant qui prend la décision.
Jétais tenu de me conformer a cette décision.
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This statement appears from the Calgary Herald
article to have been made, like the statement to Ms.
Harvey, in a telephone conversation with the Minister
at his home.

[44] T am loathe to give significant weight to a
quotation derived from a telephone conversation with
a senior Minister of the Crown where the call was
made to the Minister’s home, and is unsupported by
other than the ambiguous statement to Ms. Harvey,
and is in fact contradicted by the Minister’s own
actions.

[45] The Minister here in question was a very senior
and experienced Minister. The matier that he was
charged to deal with was an important one with very
significant economic, social and political implications.
There is evidence that he acted prudently and did form
the requisite opinion. He did not simply make the
determination that was recommended to him. The
recommendation made to him consisted of three
elements. He adopted two and rejected the third. He
was obliged to provide Sovereign with a “reasonable
opportunity” to make representations; he went further,
He ensured that there was an opportunity to make
those representations in person, not merely in writing
or before his officials, but before one of his colleagues
in Cabinet who had been assigned to assist him. He

. received a report on those representations, not merely
from officials, but also from his colleague.

[46] 1 attach little weight to the fact that the decision
was made quickly once the file was complete. I am
not prepared to assume that the Minister faced the
issue for the first time once the file was complete.
Rather, I assume he was familiar with the issue and
would only have had to refresh his memory in light of
the latest material to come forward.

[47] On all of the evidence before me, I am not
prepared to give the weight to the affidavit evidence
and to the short interval for a reasoned decision that

Suivant Particle paru dans le Calgary Herald, cette
déclaration aurait été, tout comme la déclaration faite
a M™ Harvey, faite au cours de la conversation
téléphonique que cette derniére a eue avec le ministre,
qui se trouvait chez lui.

[44] Je répugne a accorder une grande importance a
une citation tirée d’une conversation téléphonique
qu’une personne a eue avec un des principaux minis-
tres de la Couronne alors que cette conversation a cu
lieu depuis la maison du ministre concerné et qu’elle
n’est appuyée que par ’affirmation ambigué de
M™ Harvey et qu’elle est en fait contredite par les
gestes du ministre lui-méme.

[45] Le ministre en question est un ministre trés en
vue et trés expérimenté. La question qu’il était charpé
d’examiner était importante et elle avait des implica-
tions économiques, sociales et politiques importantes.
Suivant la preuve, il a agi avec prudence ct s’est
effectivement formé I’opinion requise. Il ne s’est pas
contenté de prendre la décision qui lui était recom-
mandée. La recommandation qui lui avait été faite
comportait trois volets. Il en a retenu deux et a rejeté
le troisiéme. 11 &tait tenu d’accorder a la Sovereign «la
possibilité de présenter ses observations». Or, il est
allé plus loin. 1l s’est assuré que la Sovereign ait la
possibilité de présenter ses observations en personne,
et non seulement par écrit ou devant ses fonctionnai-
res, mais devant I’'un de ses collégues du Cabinet a
qui la tiche de U'aider avait été confiée. Il a regu, non
seulement des fonctionnaires, mais également de son
collegue, un rapport sur les recommandations cn
question.

[46] Jaccorde peu d’importance au fait que la
décision a été prise rapidement une fois que le dossier
était complet. Je ne suis pas disposé a supposer que le
ministre s’est penché pour la premiere fois sur la
question lorsque le dossier a ét¢ complet. Je supposc
plutét qu’il connaissait bien la question et qu’il lui
suffisait de se rafraichir la mémoire a la lumiére des
éléments les plus récents.

[47] VuTl’ensemble de la preuve qui m’a été soumi-
se, je ne suis pas disposé a accorder a la preuve par
affidavit et au court laps de temps qui s’est écoulé
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counsel for Sovereign would have me give to it. I am
not prepared to conclude that, on the evidence as a
whole, the Minister failed to form the belief that was
a condition precedent to the validity of the direction
that he gave to the Superintendent. In the result, this
argument on behalf of Sovereign fails.

DID THE MINISTER IMPROPERLY DELEGATE
HIS DECISION-MAKING AUTHORITY TO THE
MINISTER OF STATE OR FETTER HIS DISCRE-
TION BY SIMPLY ADOPTING THE RECOMMEN-
DATION OF THE MINISTER OF STATE?

(a) Improper Delegation

[48] Counsel for Sovereign urged that the Minister
had no authority to delegate his responsibility under
subsection 680(2) to the Minister of State and that if
he did have such authority, he was obliged to delegate
the whole of his responsibility and not merely part
thereof. In particular, counsel urged that it was
improper for the Minister to delegate the responsibility
to preside at a meeting intended to provide Sovereign
a reasonable opportunity to be heard, while retaining
to himself the decision-making responsibility. For ease
of reference, I quote again section 704 of the Act:

704. The Minister may delegate any of the Minister’s
powers, duties and functions under this Act to any Minister
of State appointed pursuant to the Ministries and Ministers
of State Act to assist the Minister.

It was not in dispute before me that the Minister of
State who met with Sovereign’s delegation on 30
November 1992 and heard their oral presentation, and
subsequently reported to the Minister with recommen-
dations, was a Minister to whom a delegation could be
made under section 704. But did the Minister, by
entrusting to the Minister of State the function of
hearing Sovereign’s oral representations, make a
delegation within the meaning of section 704 of the
Act?

[49] I think not.

avant qu’une décision raisonnée ne soit prise 1’impor-
tance que I’avocat de la Sovereign voudrait que je leur
accorde. Je ne suis pas disposé & conclure que, vu
I’ensemble de la preuve, le ministre ne s’est pas formé
I’opinion qui constitue une condition préalable a la
validité¢ de I’ordre qu’il a donné au surintendant. En
conséquence, ce moyen invoqué par la Sovereign
échoue.

LE MINISTRE A-T-IL DELEGUE IRREGULIERE-
MENT SON POUVOIR DE PRISE DE DECISION
AU MINISTRE D’ETAT OU A-T-IL ENTRAVE
L’EXERCICE DE SON POUVOIR DISCRETION-
NAIRE EN SE CONTENTANT DE SUIVRE LA
RECOMMANDATION DU MINISTRE D’ETAT?

a) Délégation irréguliére de pouvoirs

[48] L’avocat de la Sovereign soutient que le minis-
tre n’avait pas le pouvoir de déléguer au ministre
d’Ftat les attributions qui lui étaient conférés par le
paragraphe 680(2) et que, s’il avait effectivement ce
pouvoir, il était tenu de les déléguer en entier et qu’il
ne pouvait se contenter de les déléguer en partie.
L’avocat fait plus particuliérement valoir que le
ministre a agi irréguliérement en déléguant le pouvoir
de présider la rencontre visant a accorder a la Sove-
reign la possibilité d’étre entendue tout en se gardant
le pouvoir de prendre la décision. Par souci de com-
modité, je cite a nouveau [’article 704 de la Loi:

704. Le ministre peut déléguer les attributions que lui
confére la présente loi a4 tout ministre d’Etat nommé en
application de la Loi sur les départements et ministres
d’Etat.

11 est acquis aux débats que le ministre d’Etat qui a
rencontré les représentants de la Sovereign le 30
novembre 1992 et qui a entendu leurs observations
orales et a par la suite fait rapport au ministre en
présentant ses recommandations était un ministre a qui
une délégation de pouvoirs pouvait étre faite en vertu
de I’article 704. Mais, en confiant au ministre d’Etat
la tiche d’entendre les observations orales de la
Sovereign, le ministre a-t-il délégué ses attributions au
sens de l’article 704 de la Loi?

[49] Je ne le crois pas.
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[50] The Minister’s responsibility to Sovereign under
subsection 680(2) of the Act was to afford Sovereign
a reasonable opportunity to make representations. I do
not read that statutory obligation to encompass a duty
on the part of the Minister to meet personally with
Sovereign’s representatives and allow them to submit
oral representations or indeed to have any other person
on his behalf meet with Sovereign’s representatives to
receive oral representations. It was sufficient on the
face of subsection 680(2) that the Minister provided
Sovereign an opportunity to make written representa-
tions, as he did. In providing an opportunity for oral
representations, the Minister was acting in good faith
and, one might assume, out of an abundance of
caution or fairness, presumably in recognition of the
significance for Sovereign, its employees, creditors,
policyholders and shareholders of the decision he was
called upon to make. In providing such an opportunity
and designating the Minister of State to preside at that
meeting and to report to him, the Minister was del-
egating nothing since he had no obligation to provide
for such a hearing.

[51] I conclude that the Minister made no error, and
certainly no error justifying relief to Sovereign on an
appeal such as this, in providing for an oral hearing
and designating the Minister of State to preside
thereat. '

(b) Fettering Discretion

[52] As indicated earlier in these reasons, following
the opportunity to make oral representations that was
presided over by the Minister of State, the Minister of
State reported to the Minister of Finance and included
in that report conclusions and recommendations. That
the Minister of State would be reporting on the
representations he received was made abundantly
clear, accordingly to the transcript of the meeting, at
both the beginning of the meeting and at the close of
the meeting. However, in neither statement did the
Minister of State indicate that he would be drawing
conclusions and making recommendations.

[50] La responsabilité qu’avait le ministre envers la
Sovereign sous le régime du paragraphe 680(2) de la
Loi était de donner a la Sovereign la possibilité de
présenter ses observations. Suivant mon interprétation

" de cette obligation, le ministre n’était pas tenu de

rencontrer personnellement les représentants de la
Sovereign et de leur permettre de présenter verbale-
ment leurs observations ou de prendre des dispositions
pour que quelqu’un rencontre en son nom des repré-
sentants de la Sovereign pour entendre leurs observa-
tions verbales. Au vu du paragraphe 680(2), il suffisait
pour le ministre de donner & la Sovereign la possibilité
de présenter ses observations par écrit, comme il I’a
fait. En donnant a la Sovereign la possibilité de
présenter ses observations oralement, le ministre
agissait de bonne foi et, peut-on supposer, par excés
de prudence ou par souci d’équité, vraisemblablement
parce qu’il reconnaissait I’importance de la décision
qu’il était appelé a prendre pour la Sovereign, ses
employés, créanciers, souscripteurs et actionnaires. En
donnant cette possibilité et en confiant au ministre
d’Etat la tiche de présider cette rencontre ot de lui
faire rapport, le ministre ne déléguait rien, étant donné
qu’il n’était pas tenu d’accorder une telle audience.

[51] Je conclus que le ministre n’a commis aucune
erreur, et qu'il n’a certainement pas commis d’erreur
qui justifierait d’accorder une réparation a la
Sovereign dans un appel comme celui-ci, en accordant
une audience et en confiant & un ministre d’Etat la
tache de présider cette audience.

b) Entrave a 1’exercice du pouvoir discrétionnaire

[52] Ainsi qu’il a déja été précisé dans les présents
motifs, aprés avoir accordé la possibilité de présenter
verbalement des observations lors d’une audience
présidée par le ministre d’Ftat, celui-ci a présenté ses
conclusions et ses recommandations au ministre des
Finances. Suivant le procés-verbal de cette réunion, le
ministre d’Etat a indiqué dans les termes les plus nets,
tant au début qu’a la fin de la réunion, qu’il rendrait
compte des observations qu’il recevrait. Le ministre
d’Etat n’a cependant pas précisé, dans 1'une ou 'autre
des déclarations, qu’il tirerait des conclusions et qu’il
ferait des recoramandations.
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[53] The conclusions of the Minister of State in his
report to the Minister of Finance are in the following
terms:

The Superintendent is recommending that you direct him to
take control of the company and request that the Attorney
General apply to the Court for the winding up of the
company. The company is asking that it be given until
February to verify its view of its financial condition and
potentially line up new investors to inject more capital.

The company has been provided with reasonable opportuni-
ties to make representations.

The possibility exists under the Insurance Companies Act
for an independent actuarial assessment to be done of the
company. However, while this possibility was referred to in
the company’s original written submission, it was not raised
by Sovereign’s representatives at their meeting with me and
their formal recommendation remains as set out above.
Appointing an independent actuary and having his report
would take significant time and thus would in practice
amount to agreeing with the company’s suggestion and
rejecting the approach of the Superintendent. Accordingly,
I do not believe it is a separate option that needs to be
considered.

I think that there are three main issues to be addressed.
They are set out in my letter to the Superintendent dated
December 9, 1992. [The letter requesting answers to certain
questions, as referred to earlier in these reasons] The first is
the issue of potential investors willing to inject additional
capital to cover potential or actual losses and to increase the
earning capacity of the company. The second is the reason-
able level of loan loss provisions. The third is the issue of
the possible reduction of actuarial reserve liabilities, thus
adding to the company’s capital.

While the company has sought to demonstrate that the
company’s financial condition is not as serious as described
by the Superintendent, certain points cannot be ignored.
Many of these are not actuarial in nature but are rather
issues of what is reasonable to assume about loan losses and
investment performance. There has been disagreement about
the key assumptions used by the Superintendent versus
Sovereign and indeed about whether the Superintendent was
provided full information about Mr. Clark’s analysis. (The
" Superintendent noted in his November 18 report that the
necessary support for Mr. Clark’s assumptions was not
documented, while Sovereign noted that Mr. Clark has
articulated his assumptions and methodology. I have noted
that on November 11, Mr. Clark provided the Board of

[53] Voici les conclusions que le ministre a tirées
dans le rapport qu’il a soumis au ministre des Finan-
ces:

[TRADUCTION] Le surintendant vous recommande de lui
donner I’ordre de prendre le contrdle de la compagnie et de
demander au procureur général de présenter au tribunal une
demande de liquidation de la compagnie. La compagnie
demande qui lui accorde jusqu’en février pour vérifier son
opinion de sa condition financiére et pour se trouver
éventuellement de nouveaux investisseurs pour injecter de
nouveaux capitaux.

La compagnie a eu |’occasion de faire valoir son point de
vue.

La Loi sur les sociétés d’assurances permet a la compagnie
d’obtenir une évaluation actuarielle indépendante. Toutefois,
bien que cette possibilité ait été évoquée dans les observa-
tions écrites originales de la compagnie, elle n’a pas été
soulevée par les représentants de la Sovereign lors de la
rencontre qu’ils ont eue avec moi. Leur recommandation
officielle demeure donc celle qui a déja été citée. Nommer
un actuaire indépendant et attendre qu’il soumette son
rapport prendrait beaucoup de temps et reviendrait en
pratique A accepter la suggestion de la compagnie et a
écarter la solution proposée par le surintendant. En consé-
quence, je ne crois pas qu’il s’agisse d’une solution de
rechange qui doit étre examinée.

Je crois qu’il y a trois principales questions & examiner,
Elles sont exposées dans la lettre que j’ai écrite le 9 décem-
bre 1992 au surintendant [la lettre déja mentionnée dans les
présents motifs dans laquelle le ministre demande au
surintendant de répondre a certaines questions]. La premiére
question est celle des investisseurs éventuels qui seraient
préts a injecter des capitaux supplémentaires pour essuyer
les pertes actuelles ou éventuelles et pour rendre la compa-
gnie plus rentable. La deuxiéme question concerne I’établis-
sement de provisions pour pertes sur préts suffisantes. La
troisieme a trait 4 la possible réduction des obligations
relatives aux réserves actuarielles, réduction qui aurait pour
effet d’augmenter les capitaux propres de la compagnie.

Bien que la compagnie ait tenté de démontrer que sa
situation financiére n’est pas aussi grave que ce qu’affirme
le surintendant, certains aspects ne peuvent étre ignorés. Bon
nombre de ces aspects ne sont pas de caractére actuariel,
mais concernent plutdt les hypothéses raisonnables qui
peuvent étre formulées au sujet des pertes sur préts et du
rendement des placements. Il y a des divergences de vues au
sujet des principales hypothéses retenues par la surintendant
et celles qu’a formulées la Sovereign. On ne s’entend pas
non plus sur la question de savoir si le surintendant a obtenu
des renseignements complets au sujet de 1’analyse de
M. Clark. (Le surintendant a noté dans son rapport du
18 novembre que les hypothéses sur lesquelles le rapport de
M. Clark était fondé n’étaient pas vérifiées ou confirmées
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Sovereign with a supplement to his report of November 9 in
which he notes “my statutory report to OSFI for the 1992
financial statements will describe completely the revised
basis, including the revised basis for the asset impairment
assumptions”.)

On the first point about potential investors, I would note
that, despite clear deadlines to come up with an offer, no
one has indicated an unqualified willingness to put up
money in order to cover losses and preserve the right to buy
the company. The most recent exchange of correspondence
makes clear that there are no firm commitments to inject
material new capital and indeed, the Superintendent notes
that one potential buyer’s interest (Sun Life) was significant-
ly overstated to me in the company’s initial written and oral
representations (a fact that the company’s latest submission
does not rebut).

On the second issue of loan and real estate losses, the loan
loss provisions determined by the Superintendent are at least
$17 million higher than the company’s at the end of this
year. According to the Superintendent, approximately 25%
of the company’s assets (some $200 million) are either non-
performing, or under-performing or at risk of becoming so,
and this is supported by credit consultants working with the
Superintendent’s examination staff. As at the end of Octo-
ber, loan arrears were continuing to rise. The company
questions this but the table which the company provides
indicates that there is support for the Superintendent’s view
(particularly if one looks at the gross totals before deducting
loans that are committed to be brought back on side or
sold—which is sensible to focus on since commitments may
not materialize), The Superintendent’s approach is based on
a combination of company-specific and more general
provisions for losses. The Superintendent has considerable
experience in this area since he deals with a wide range and
large number of financial institutions. The Superintendent
has indicated that a conservative view of the full value of
future losses from a $200 million problem loan and real
estate portfolio is closer to $100 million, which is much
higher than the company is providing for. Ultimately this
has to be a matter of your relying on the judgment of those
responsible for regulating financial institutions.

Thirdly, there is a debate over whether it is prudent to
release a substantial amount of money from the company’s
actuarial policy reserves, and whether this would solve the

par des documents & I’appui, alors que la Sovereign a
souligné que M. Clark avait bien expliqué ses hypotheses et
sa méthodologie. J'ai constaté que, le 11 novembre,
M. Clark a soumis au conseil d’administration de la
Sovereign un rapport complémentaire a4 son rapport du
9 novembre. Dans ce rapport, M. Clark souligne que
[TRADUCTION] «le rapport exigé par la loi que j’ai soumis au
Bureau au sujet des états financiers de 1992 explique en
détail les données révisées, notamment les données révisées
relatives aux hypothéses concernant [’'insuffisance dec
I’actify).

Pour ce qui est de la premiére question, celle des investis-
seurs éventuels, je tiens a souligner que, malgré la datc
limite précise qui avait été fixée pour la présentation
d’offres, personne n’a exprimé &tre disposé sans réserve a
investir de ’argent pour combler les pertes ou conserver le
droit de racheter la compagnie. Il ressort de la correspon-
dance la plus récente qu’aucun engagement ferme n’a été
pris en vue d'injecter de nouveaux capitaux significatifs,
D’ailleurs, le surintendant souligne que I’intérét d’un des
éventuels acheteurs (la Sun Life) avait été grandement
exagéré dans les observations écrites et orales initiales de la
compagnie (un fait que la compagnie n’a pas réfuté dans ses
observations ultérieures).

Sur la deuxiéme question, celle des pertes sur préts et des
pertes immobiliéres, les provisions pour pertes sur préts
étaient, selon les calculs du surintendant, supéricures d’au
moins 17 millions de dollars & celles de la compagnic a la
cloture de ’exercice. Selon le surintendant, environ le quart
des avoirs de la compagnie (quelque 200 millions de dollars)
ne sont pas productifs, ne le sont pas suffisamment ou
risquent de devenir improductifs. Cette conclusion cst
appuyée par les conseillers en crédit qui travaillent avee les
examinateurs du surintendant. A la fin d’octobre, les arriérés
de préts continuaient & augmenter. La compagnic conteste
cette opinion, mais le tableau fourni par la compagnie
appuie ’opinion du surintendant (surtout lorsqu’on examine
le total brut avant déduction des préts que I’on s’est engagé
a réduire ou a vendre, ce qui est logique, ¢tant donné que
les engagements ne se matérialisent pas toujours). La
méthode du surintendant repose sur une combinaison de
provisions pour pertes propres & la compagnie et de provi-
sions pour pertes plus générales. Le surintendant posséde
une vaste expérience dans ce domaine, étant donné qu’il
s’occupe d’une foule d’institutions financiéres des plus
diverses. Le surintendant déclare qu’en considérant de fagon
conservatrice la pleine valeur des pertes futures découlant
d’un portefeuille de préts et d’un portefeuille immobilier de
200 millions de dollars qui crée des problémes, on en arrive
plutdt & un chiffre de 100 millions de dollars, un chiffre
beaucoup plus élevé que ceux de la compagnie, Vous devez
en fin de compte vous fier au jugement de ceux qui sont
chargés de réglementer les institutions financiéres.

En troisiéme lieu, on se demande s’il est prudent de retirer
une importante somme d’argent des réserves techniques
d’assurance de la compagnie, et si ce retrait réglerait les
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company’s problems. The company’s actuary stands by his
view that $52 million can be shifted into capital and the
company has noted that some other actuaries agree with its
approach. The Superintendent, however, believes that only
$16 million can reasonably be shifted and, in his November
18 report, the Superintendent noted that this would not
provide a solution to the company’s problem. Sun Life says
that such a reduction in policy reserves, even if agreed to by
the Superintendent, does not improve Sun Life’s interest in
acquiring the company without someone providing guaran-
tees against expected losses on the loan and real estate
portfolios.

According to the Superintendent, the key difference in
approaches is the investment return assumed in setting up
the actuarial reserves. I would note that, the letter I received
from Mr. McCrossan and Mr. Clark dated December 13
suggests that a change in the valuation interest rate would
not have a material dollar effect on liabilities. At the same
time, Mr. Clark’s report dated November 11 to the Board of
Sovereign indicates that the main difference between his
valuation of policy liabilities and the valuation of policy
liabilities made by Sovereign’s former actuary is the
assumed investment return rate.

I believe there is reasonable doubt whether a company such
as Sovereign with poor quality assets can earn the return
necessary to justify the reduction in policy reserves
requested by the company. I would also note that even if the
Superintendent were to accept the company’s view that a
large release in actuarial reserves is warranted, I do not
believe that the Superintendent would change his recommen-
dations, given his other concerns about lack of adequate
provisions for loan and real estate losses and poor earning

capacity.

I believe that you have to weigh these factors in light of the
risks for policy holders. It is certainly the case that, if the
company should prove able to meet its liabilities as they
come due, that is the best outcome for policyholders.
However given the views of the Superintendent, that
outcome cannot be considered as anything close to certain.
Thus I believe that you should weigh the risk for
policyholders resulting from the various options. Indeed, I
believe that policyholders’ interests have to be the priority.

It should be noted, for background, that, under a liquidation
with proportional reinsurance as recommended by the
Superintendent, a buyer would assume Sovereign’s business
at a price dictated by what Sovereign’s assets are worth: the
lower the value of the assets, the larger discount to the face
value of the policy (i.e. the less coverage) the buyer would
provide to policyholders. Policies up to $200,000 and
annuities up to $60,000 are fully protected by the industry-

problémes de la compagnie. L’actuaire de la compagnie
maintient que I’on peut transférer 52 millions de dollars
dans le capital et que la compagnie a constaté que certains
autres actuaires souscrivent a cette solution. Le surintendant
estime toutefois que 1’on ne peut raisonnablement transférer
seulement 16 millions de dollars et, dans son rapport du
18 novembre, le surintendant signale que ce transfert ne
réglerait pas le probléme de la compagnie. La Sun Life
affirme que, méme si le surintendant y consentait, une telle
réduction des provisions établies & 1’égard des polices
d’assurance ne rendrait pas la Sun Life plus intéressée 3
acquérir la compagnie si quelqu’un ne fournit pas de
garanties contre les pertes prévues sur le portefeuille des
préts et le portefeuille immobilier.

Suivant le surintendant, la différence essentielle entre ces
méthodes est le rendement de I’investissement présumé lors
de I’établissement des réserves actuarielles. Je tiens a faire
remarquer qu’il ressort de la lettre du 13 décembre que j’ai
regue de MM. McCrossan et Clark que la modification du
taux d’intérét d’inventaire n’aurait pas d’incidence apprécia-
ble sur le passif. Par ailleurs, il ressort du rapport que
M. Clark a soumis le 11 novembre au conseil d’administra-
tion de la Sovereign que la principale différence qui existe
entre son évaluation des dettes imputables aux polices et
celle qu’avait faite I’ancien actuaire de la Sovereign
concerne le taux présumé de rendement de I’investissement.

Jestime qu’il existe un doute raisonnable qu’une compagnie
qui, comme la Sovereign, a un actif d’aussi piétre qualité,
puisse obtenir le rendement nécessaire pour justifier la
réduction de réserves techniques d’assurance demandée par
la compagnie. Je tiens également & faire remarquer que,
méme si le surintendant devait retenir I’opinion de la
compagnie suivant laquelle un déblocage massif de réserves
actuarielles est justifié, je ne crois pas que le surintendant
modifierait ses recommandations, compte tenu de ses autres
préoccupations au sujet des provisions pour pertes sur préts
et sur biens immobiliers insuffisantes et de la mauvaise
rentabilité de la compagnie.

Je crois qu’il faut apprécier ces facteurs 4 la lumiére des
risques que courent les souscripteurs. Il ne fait pas de doute
que, s’il s’avére que la compagnie est capable d’honorer 4
I’échéance ses engagements, c’est la meilleure issue pour les
souscripteurs. Toutefois, compte tenu de I’opinion du
surintendant, cette issue semble fort improbable. J’estime
donc que vous devez évaluer le risque que courent les
souscripteurs en tenant compte des diverses options. Je crois
de fait que c’est I’intérét des souscripteurs qui doit primer.

II convient de noter, 4 titre d’information, que, dans le cas
d’une liquidation assortie d’une réassurance proportionnelle
comme celle que recommande le surintendant, 1’acheteur
prendrait I’entreprise de Ia Sovereign en charge au prix dicté
par la valeur des actifs de la Sovereign. Moins la valeur des
actifs est élevée, plus la réduction que ’acheteur consent
aux souscripteurs sur la valeur nominale de la police est
élevée. Les polices dont le montant s’éléve jusqu’a
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run CompCorp policyholder insurance arrangement.
Policyholders with policies over the $200,000 CompCorp
limit would stand to lose as coverage would be reduced by
the amount of the discount of the buyer of the business.

If the company remains open pursuant to the company’s
recommendation, and deteriorates further as the Superinten-
dent believes, or is found as of February to be in worse
shape than the company now believes, it is policyholders
who will be harmed. For example, policyholders with claims
prior to a closure would be paid out in full while
policyholders with claims after a closure would receive
payouts only to the maximum of $200,000 provided by
CompCorp. Also, while a liquidation could probably be
done now with all of the assets and liabilities being sold to
a buyer at a small discount, a liquidation done later might
only be done by selling the assets and liabilities at a much
deeper discount. I think that it is valid to base a decision on
minimising the risk of further downsize for policyholders as
opposed to basing a decision on a chance of an upside.

In the result, the Minister of State recommended that
the Minister of Finance adopt the Superintendent’s
three recommendations.

[54] The “conclusions” of the Minister of State,
which really amount to an analysis of the material
before the Minister as well as conclusions, were
clearly a succinct summary, from one individual’s
perspective, of the position of the Superintendent and
the sum total of the representations of Sovereign that
were before the Minister. They undoubtedly would not
have been supported by Sovereign if Sovereign had
been provided an opportunity to respond to them. But
that is not the issue or question here under exami-
nation. To reiterate, the issue or question under
examination is whether or not the Minister fettered his
discretion by receiving and presumably taking into
account a report from the Minister of State containing
analysis and conclusions and making recommenda-
tions.

[55] Counsel for Sovereign urged that the Minister
of State, in effect, acted as the decision-maker and

200 000 § et les rentes dont le montant s’éléve jusqu'a
60 000 $ sont pleinement protégées par le régime d’assu-
rance de la CompCorp qui est géré par P'industric. Les
souscripteurs qui ont des polices dont la valeur dépasse la
limite de 200 000 $ fixée par la CompCorp risqueraient de
perdre, étant donné que leur protection serait diminuée en
fonction du montant de la réduction consentic a ’acheteur
de ’entreprise.

Si la compagnie demeure ouverte conformément a la
recommandation de la compagnie, et que sa situation se
détériore encore plus, comme le surintendant le croit, ou
qu’on découvre en février qu’elle est dans un état pirc que
ce qu’elle prévoit présentement, ce sont les souscripteurs qui
subiront un préjudice. Par exemple, les souscripteurs dont
les créances sont antérieures A la cessation des activités
verraient leurs demandes d’indemnité entiérement réglées,
tandis que les souscripteurs dont les demandes d’indemnité
sont postérieures a cet événement ne seraient payés que
jusqu’a concurrence de la limite de 200 000 § garantie par
la CompCorp. De plus, bien qu’une liquidation puisse
probablement avoir lieu présentement de sorte que Pactif et
le passif seraient vendus en entier & un acheteur avec une
modeste réduction, une liquidation effectuée plus tard nc
pourrait étre effectuée qu’en vendant I’actif et le passif & un
prix beaucoup moins élevé. J’estime qu’on peut valablement
fonder la décision a prendre en fonction de la minimisation
des risques que courent les souscripteurs d’assister & une
baisse de valeur encore plus grande plutdét qu’en fonction
des possibilités de reprise.

En conséquence, le ministre d’Etat a recommandé que
le ministre des Finances accepte les trois recommanda-
tions du surintendant.

[54] Les «conclusions» du ministre d’Etat, qui
équivalent en réalit¢ a une analyse des documents
soumis au ministre ainsi qu’a des conclusions, étaient
de toute évidence un résumé succinct, du point de vuc
d’un individu déterminé, de la position du surintendant
et de la totalité des observations de la Sovercign qui
avaient été soumises au ministre. Il est indubitable que
la Sovereign ne les aurait pas appuyées si elle avait eu
la possibilit¢ d’y répondre. Mais ce n’est pas la
question qui nous intéresse en 1’espéce. Une fois de
plus, la question & ’examen est celle de savoir si le
ministre a entravé ou non ’exercice de son pouvoir
discrétionnaire en recevant un rapport du ministre
d’Etat qui renfermait une analyse et des conclusions et
en en tenant vraisemblablement compte pour faire ses
recommandations.

[55] L’avocat de la Sovereign affirme que c’est
effectivement le ministre d’Etat qui a pris la décision
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made the decision required by the Act to be made by
the Minister of Finance, in the absence of full delega-
tion under section 704 of the Act. He argued that, the
report of the Minister of State having been made on
17 December 1992, a Thursday, and the decision letter
of the Minister having been dated Monday the 21st of
December, I should conclude that the Minister of
Finance made no decision at all. I have already
concluded earlier in these reasons that the Minister
formed his own belief and made his own decision.

[56] In the context of an administrative decision-
making process such as that here at issue, I am
satisfied that it is open to the Minister of the Crown
charged with making a decision of wide and signifi-
cant import to seek advice where he or she considers
it appropriate to do so, subject of course to conflict of
interest considerations and limitations provided by
law. I have already noted my conclusion that the
Minister of State was not acting under a delegation
under section 704 of the Act that in any way con-
strained his initiative in reporting to the Minister of
Finance as he clearly and unequivocally indicated to
representatives of Sovereign that he would. I find no
basis whatsoever for concluding that the Minister of
State erred in jurisdiction by exercising the initiative
to analyze the representations, on both sides of the
issue, made directly to him and directly to the Minis-
ter of Finance, by drawing conclusions from that
analysis, and by making recommendations to the
Minister of Finance. It was entirely open to the
Minister of Finance, if he chose so to do, to ignore the
analysis, conclusions, and recommendations of the
Minister of State. In the event, he did not fully adopt
the recommendations of either the Superintendent or
the Minister of State.

DID THE MINISTER BREACH THE DUTY OF
FAIRNESS IN FAILING TO SHARE WITH SOVER-
EIGN THE REPORT BY THE MINISTER OF
STATE AND THE LETTER FROM COMPCORP?

qui, selon la Loi, devait étre prise par le ministre des
Finances, sans que la totalit¢ des pouvoirs prévus a
larticle 704 lui soient délégués conformément a cet
article. 11 ajoute que, comme le rapport du ministre
d’Etat a été fait le 17 décembre 1992, un jeudi, et que
le ministre a pris sa décision dans une lettre portant la
date du lundi 21 décembre, je devrais conclure que le
ministre des Finances n’a pris aucune décision. Or,
Jj’ai déja conclu dans les présents motifs que le minis-
tre s’était formé sa propre opinion et qu’il avait pris sa
propre décision.

[56] Je suis convaincu que, dans le contexte d’un
processus administratif de prise de décision comme
celui qui est en litige en 1’espéce, il est loisible au
ministre de la Couronne qui est chargé de prendre une
decision ayant des répercussions profondes et signifi-
catives de consulter les personnes qu’il juge bon de
consulter, sous réserve évidemment de tout conflit
d’intérét et des limites prescrites par la loi. J’ai déja
souligné que je concluais que le ministre d’Etat
n’agissait pas en vertu d’une délégation de pouvoirs
faite selon l’article 704 de la Loi qui ’empéchait de
quelque fagon que ce soit de faire rapport au ministre
des Finances comme il a clairement indiqué aux
représentants de la Sovereign qu’il le ferait. Il n’existe
selon moi absolument aucune raison de conclure que
le ministre d’Etat a commis une erreur de compétence
en prenant linitiative d’analyser les observations
relatives aux deux aspects de la question qui lui
avaient été soumises directement 4 lui et qui avaient
été soumises directement au ministre des Finances, en
tirant des conclusions de cette analyse, et en faisant
des recommandations au ministre des Finances. Il était
enticrement loisible au ministre des Finances, s’il
décidait d’agir ainsi, de ne tenir aucun compte de
’analyse, des conclusions et des recommandations du
ministre des Finances. En réalité, il n’a pas retenu
toutes les recommandations du surintendant ou du
ministre d’Etat.

LE MINISTRE A-T-IL MANQUE A SON OBLIGA-
TION D’AGIR AVEC EQUITE EN NE COMMUNI-
QUANT PAS A LA SOVEREIGN LE RAPPORT DU
MINISTRE D’ETAT ET LA LETTRE DE LA
COMPCORP?
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[57] I am satisfied that the duty of fairness owed by
the Minister on an administrative decision such as this
is relatively low. In Save Richmond Farmland Society
v. Richmond (Township),® Mr. Justice La Forest wrote
at pages 1231 and 1232:

The aldermen who participate in such a process should be
viewed accordingly not as judges, but as elected representa-
tives who are answerable to the concerns of their constitu-
ents,

The above result finds support in the decisions of this
Court in Martineau v. Matsqui Disciplinary Board, {1980]
1 S.C.R. 602, and Knight v. Indian Head School Division
No. 19, [1990] 1 S.C.R. 653, which both stress that the
attributes of natural justice that apply in a given context will
vary according to the character of the decision made.
Dickson J. puts the matter well in Martineau, supra, at pp.
628-29;

. .. A purely ministerial decision, on broad grounds of
public policy, will typically afford the individual no pro-
cedural protection, and any attack upon such a decision
will have to be founded upon abuse of discretion, Similar-
ly, public bodies exercising legislative functions may not
be amenable to judicial supervision. On the other hand, a
function that approaches the judicial end of the spectrum
will entail substantial procedural safeguards, Between the
judicial decisions and those which are discretionary and
policy-oriented will be found a myriad decision-making
processes with a flexible gradation of procedural fairness
through the administrative spectrum,

On the facts before me, I am satisfied that I am
examining a ministerial decision, based on broad
grounds of public policy, which in the words of Mr.
Justice Dickson, as he then was, quoted with approval
by Mr. Justice La Forest, “will typically afford the
individual [in this case Sovereign] no procedural
protection”. An exception must, of course, be made
for procedural protection required on the face of the
statute authorizing the ministerial discretion, in this
case, the Minister’s obligation to provide Sovereign a
reasonable opportunity to make representations.

[58] In League for Human Rights of B’nai Brith
Canada and Commission of Inquiry on War Criminals,

[57] Je suis convaincu que I’obligation d’agir avec
équité qui est imposée au ministre dans le cas d’une
décision administrative comme celle qui nous occupe
en I’espéce est relativement peu onéreuse. A cet égard,
voici ce que le juge La Forest a écrit, dans I’arrét Save
Richmond Farmland Society c. Richmond (Canton)?,
a la page 1232:

Les conseillers municipaux qui participent d un tel processus
devraient étre considérés en conséquence non pas comme

des juges mais comme des représentants élus qui doivent
répondre aux préoccupations de leurs électeurs.

Le résultat qui précéde trouve appui dans les arréts de
notre Cour Martineau c. Comité de discipline de ['Institution
de Marsqui, [1980] 1 R.C.S. 602, et Knight c. Indian Head
School Division No. 19, [1990] 1 R.C.S. 653, qui soulignent,
dans les deux cas, que les attributs de la justice naturelle qui
s'appliquent dans un contexte donné varient selon la nature
de la décision rendue. Le juge Dickson cxpose bien la
question dans ’arrét Martinean, précité, aux pp. 628 et 629:

. . . Une décision purement administrative, fondée sur des
motifs généraux d’ordre public, n’accordera normalement
aucune protection procédurale a I'individu, et une contes-
tation de pareille décision devra se fonder sur un abus de
pouvoir discrétionnaire. De méme, on ne pourra soumetire
a la surveillance judiciaire les organismes publics qui
exercent des fonctions de nature 1égislative, D’autre part,
une fonction qui se situc a Pextrémité judiciaire du
spectre comportera des garanties procédurales importantes,
Entre les décisions de nature judiciaire et celles qui sont
de nature discrétionnaire et en fonction d*une politique, on
trouve une myriade de processus décisionnels comportant
un élément d’équité dans la procédure dont Iintensité
variera selon sa situation dans le spectre administratif,

Vu l'ensemble des faits qui ont été portés a ma
connaissance, je suis convaincu que nous Sommes en
présence d’une décision administrative fondée sur des
motifs généraux d’ordre public, laquelle décision, pour
reprendre les propos du juge Dickson, alors juge puiné
que le juge La Forest a cités et fait siens: «n’accordera
normalement aucune protection procédurale a I’indivi-
du [en I’occurrence, a la Sovereign]». Une exception
doit évidemment étre faite dans le cas de la protection
procédurale exigée au vu de la loi qui autorise le
pouvoir discrétionnaire administratif, en I’occurrence,
P’obligation de la Sovereign de donner & celle-ci la
possibilité de présenter ses observations.

[58] Dans I'arrét Ligue des droits de la personne de
B’nai Brith Canada et la Commission d’enquéte sur
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Re,” M. Justice Mahoney wrote at page 267:

In the particular circumstances of this Commission, the
reports of the working group will not play the peripheral or
incidental role which legal opinions usually play in the
result of an inquiry. Instead, they are directed precisely to
matters which the Commission is expressly required to
address in its report. They are in the nature of expert
evidence and to be dealt with accordingly. One would
ordinarily expect the advice to a commission of any inde-
pendent expert chosen by it to carry significant weight.
[Underlining added by me for emphasis.]

Mr. Justice Mahoney continued at page 268:

It cannot be said that the opportunity afforded the appellant
and other interested parties to present their own views and
comment on the views of others fulfils the duty of fairness
absent the opportunity to comment on the opinions of the
independent experts.

It is trite law that what is required to discharge the duty
of fairness varies with the circumstances of each case. In the
present circumstances, I am satisfied that the opportunity to
comment on the working group’s reports is required.
Fairness does not, however, in my opinion, demand that
opportunities be afforded for further comment on the
comments others may make on those reports. [Underlining
added by me for emphasis.]

[59] In Mercier v. Canada (Human Rights Commis-
sion), ' Mr. Justice Décary wrote at page 13:

In the case at bar, the appellant certainly was never in a
position to foresee, a fortiori to counter, the decision the
Commission was going to make, nor to know nor even
suspect the grounds on which it would decide not to follow
its investigator’s recommendation. The investigation report
was in fact favourable to her. The Service’s comments were
filed without her knowledge and outside the time limit
which the Commission had imposed and described as
mandatory. These comments were much more than argument
based on the facts set out by the investigator in his report;
on the contrary, they were replete with facts that did not
appear in the file that had until then been before the
Commission, and went so far as to attack the appellant’s
credibility.

Mr. Justice Décary continued at page 14:

I am not saying that the rules of procedural fairness
require that the Commission systematically disclose to one

les criminels de guerre, Re®, le juge Mahoney écrit, &
la page 267:

Dans les circonstances particulieres dans lesquelles se
trouve la Commission, les rapports du groupe de travail ne
joueront pas le role secondaire ou accessoire ordinairement
réservé aux avis juridiques dans le résultat d’une enquéte. Ils
visent au contraire précisément les questions dont la Com-
mission doit expressément traiter dans son rapport. Ils
s’apparentent aux témoignages d’experts et doivent &tre
considérés comme tels. Il serait normal de s’attendre a ce
que 'avis d’un expert indépendant & la Commission qui I’a
choisi ait un poids considérable. [Mots non soulignés dans
’original.}

Le juge Mahoney poursuit en déclarant, a la page 268:

On ne peut pas dire que la possibilité accordée a I’appelante
et & d’autres parties intéressées d’exprimer leurs vues et de
faire des observations sur la position d’autres parties remplit
I’obligation d’équité faite a la Commission si on ne leur
permet pas aussi de présenter des observations sur les avis
des experts indépendants.

C’est une régle de droit bien établie que I’obligation
d’équité se respecte de diverses fagons, selon les circonstan-
ces de ’espéce. Dans les circonstances présentes, je ne
doute pas que la possibilité de faire des observations sur les
rapports du groupe de travail doit étre offerte. Cependant, la
justice n’exige pas, 4 mon avis, qu’il y ait aussi possibilité
de faire des remarques sur les commentaires que d’autres
pourront passer sur ces rapports. [Mots non soulignés dans
Poriginal.]

[59] Dans l'arrét Mercier c¢. Canada (Commission
des droits de la personne) "°, le juge Décary a tenu les
propos suivants, a la page 13:

En Pespéce, il est certain que I’appelante n’a jamais été
en mesure de prévoir, et a fortiori, de parer, la décision
qu’allait rendre la Commission, non plus que de connaitre
ou méme soupgonner les motifs qui allaient amener celle-ci
a ne pas se rendre a la recommandation de son enquéteur.
Le rapport d’enquéte, en effet, lui était favorable. Les
observations du Service ont été déposées & son insu et a
’extérieur d’un délai qualifié de rigueur par la Commission
et imposé par celle-ci. Ces observations constituaient bien
davantage qu’une argumentation fondée sur les faits relatés
par ’enquéteur dans son rapport; elles étaient au contraire
porteuses de faits qui n’apparaissaient pas au dossier placé
jusqu’alors devant la Commission et allaient jusqu’a attaquer
la crédibilité de ’appelante.

Le juge Décary poursuit en déclarant, 4 la page 14:

Je ne dis pas que les régles d’équité procédurale exigent
de la Commission qu’elle communique systématiquement a
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party the comments it receives from the other; I am saying
that they require this when those comments contain facts
that differ from the facts set out in the investigation report
which the adverse party would have been entitled to try to
rebut had it known about them at the stage of the investiga-
tion, properly speaking,

In Cardinal Insurance Co. and Minister of State
(Finance), Re,'! a case with a fact situation much
more similar to that before me than those in the
immediately preceding cases and involving a decision-
maker and a decision also of a more similar nature,
Mr. Justice Urie wrote at pages 707 and 708:

I am of the opinion that the failure to make Cardinal
aware of the existence of those documents and their contents
[2 reports to the Minister by the Superintendent of Insurance
and a third document in the nature of a briefing paper for a
hearing held by the Minister] did not constitute a breach of
a principle of natural justice. The memorandum of January
29, 1982, was, as stated, a report made in accordance with
the requirements of s-s. 103.2(1) of the Act and, at the time
of its issuance, all of the information contained therein was
known to Cardinal, including, as already found, the possibil-
ity of the company’s assets being taken over by the superin-
tendent. In so far as the February 4th memorandum is
concerned, much of the information contained therein was
supplied by Cardinal and the remainder was known to it
since it resulted from the meetings held with Union and
Cardinal after January 29th. The briefing memorandum of
February 8th, contains nothing that was not known to
Cardinal.

In Lazarov v. Secretary of State of Canada (1973), 39
D.L.R. (3d) 738 at pp. 749-50, . . . Thurlow J., as he then
was, had this to say about the requirement to disclose the
existence of confidential reports and their contents:

In my opinion, therefore, the rule audi alteram partem
applies whenever the Minister proposes to exercise his
discretion to refuse an application on the basis of facts
pertaining to the particular applicant or his application and
where he has not already had an opportunity in the course
of the proceedings before the Citizenship Court he must
be afforded a fair opportunity in one way or another of
stating his position with respect to any matters which in
the absence of refutation or explanation would lead to the
rejection of his application. That is not to say that a
confidential report or its contents need be disclosed to him
but the pertinent allegations which if undenied or unre-
solved would lead to rejection of his application must, as
I see it, be made known to him to an extent sufficient to
enable him to respond to them and he must have a fair

une partie les observations qu’elle regoit de PPautre partie; je
dis qu’elles I'exigent lorsque ces observations contiennent
des éléments de fait distincts de ceux dont le rapport
d’enquéte faisait état et que la partie adverse aurait eu le
droit de tenter de réfuter les efit-elle connus au stade de
I’enquéte proprement dite.

Dans 'arrét Compagnie d’assurance Cardinal et le
Ministre d’Etat (Finances), Re ", qui portait sur une
situation de fait qui ressemble beaucoup plus a celle
qui m’est soumise que celle dont il était question dans
les affaires que je viens de citer et qui concernait un
décideur et une décision qui ressemblent bien davan-
tage a ceux dont il est question en I’espéce, le juge
Urie a écrit, aux pages 707 et 708:

Je suis d’avis que le défaut de mettre Cardinal au courant
de Dexistence de ces documents et de leur contenu ne
constituait pas une violation d’un principe de justice
naturelle. Comme indiqué plus haut, la note de service du
29 janvier 1982 était un rapport fait conformément au
paragraphe 103.2(1) de la Loi et, 4 la date indiquée,
Cardinal connaissait déja tous les renseignements qu’elle
contenait y compris, comme j’y ai déja conclu, la possibilité
d’une prise de contrdle de I'actif de la compagnic par le
surintendant. En ce qui concerne la note de service du
4 février, une grande partie des renseignements émanait de
Cardinal et celle-ci était au courant des autres informations
puisqu’il s’agissait de comptes rendus des réunions qui
avaient eu lieu entre I'Union et Cardinal aprés le 29 janvier.
Le mémoire du 8 février ne contient rien que Cardinal ne
conniit déja.

Dans Lazarov ¢. Secrétariat d’Etat du Canada (1973), 39
D.L.R. (3d) 738, aux pages 749 et 750 . . . le juge Thurlow,
plus tard juge en chef, s’est prononcé en ces termes . . . &
propos de ’obligation de divulguer ’existence de rapports
confidentiels et leur contenu:

En conséquence, & mon avis, la régle audi alteram
partem s’applique chaque fois que le Ministre se proposc
d’exercer son pouvoir discrétionnaire de refuser unc
demande compte tenu des faits relatifs & un requérant
donné ou & sa demande; et on doit accorder au requérant,
d’une fagon ou d’une autre, I’occasion de présenter son
point de vue sur une considération qui, en ’absence d’une
réfutation ou d’une explication, entrainerait le rejet de sa
demande, s’il n’a pas déja eu la possibilité de le faire au
cours des procédures devant la Cour de la citoyenneté.
Ceci ne veut pas dire qu’on doit nécessairement lui
communiquer le texte ou la teneur d’un rapport confiden-
tiel; mais on doit le lui faire connaitre suffisamment bien
pour lui permettre de répondre aux allégations pertinentes
qui, si on ne leur oppose aucune dénégation ou explica-
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opportunity to dispute or explain them.

I am of the opinion that this reasoning is wholly appli-
cable to this case. There had been from the beginning
complete disclosure of information in the possession of the
Minister to Cardinal so that it was in a position to make full
response thereto and to make all submissions and representa-
tions necessary to support its position.

[60] I am satisfied that the reasoning in Cardinal
applies here and that the League for Human Rights
and Mercier cases can be distinguished on their facts
and on the basis of the nature of the decision-making
bodies and the nature of the decisions to be made in
those cases. The report of the Minister of State
contained no new facts. Counsel for Sovereign argued
that it was not a fair and complete summary of a
hearing of Sovereign’s representatives. Therefore,
there was not before the Minister of Finance for his
consideration in reaching his decision their representa-
tions or a fair and reasonable summary thereof. I
reject that argument. There is no evidence before me
on which to base a conclusion that Sovereign’s written
representations, and the transcript of its representa-
tives’ oral representations were not before the Minis-
ter.

[61] The analysis and conclusions contained in the
report of the Minister of State also reflected no new
facts and, further, added little if anything to the
analysis and conclusions of the Superintendent. To the
extent that it might have added anything, it was advice
of an independent third party whose advice, I am
satisfied, the Minister of Finance was entitled to seek
and whose advice was not, as in the League for
Human Rights case, in the nature of expert opinion.

[62] In the case of the CompCorp letter, I am
satisfied that, on a careful reading of the letter, it
contains no new information whatsoever other than the
fact of CompCorp’s support for the recommendations
of the Superintendent. I am satisfied that that expres-
sion of support, of itself, was not information that the

tion, entraineront le rejet de sa demande. On doit donc lui
donner une possibilité raisonnable de les contester ou de
s’en expliquer.

Ce raisonnement s’applique parfaitement en ’espéce, a
mon avis. Dés le début, le ministre a toujours divuigué a
Cardinal les renseignements qu’il avait en sa possession;
cette derniére était donc en mesure d’y répondre pleinement
et de soumettre tous les arguments et observations utiles
pour défendre sa thése.

[60] Je suis convaincu que le raisonnement suivi
dans larrét Cardinal s’applique au cas qui nous
occupe et que I’on peut établir une distinction entre la
présente espéce et les affaires Ligue des droits de la
personne et Mercier en raison de leur faits respectifs
et des organes décideurs et des décisions a prendre
dans ces affaires. Le rapport du ministre ne renfermait
aucun fait nouveau. L’avocat de la Sovereign affirme
que ce rapport ne constitue pas un résumé juste et
complet des observations des représentants de la
Sovereign. En conséquence, leurs observations ou un
résumeé acceptable de celles-ci n’ont pas été soumis au
ministre des Finances pour qu’il en tienne compte
avant de prendre sa décision. Je rejette cet argument.
On ne m’a soumis aucun élément de preuve qui
permettre de conclure que les observations écrites de
la Sovereign et la transcription des observations
verbales de ses représentants n’ont pas été soumises
au ministre.

[61] L’analyse et les conclusions contenues dans le
rapport du ministre d’Etat ne révélaient pas non plus
I’existence de nouveaux faits et, qui plus est, elles
ajoutaient peu, sinon rien, & I’analyse et aux conclu-
sions du surintendant. Dans la mesure ou elles auraient
pu ajouter quelque chose, il s’agissait de 1’opinion
d’un tiers indépendant. Or, je suis convaincu que le
ministre des Finances avait le droit de consulter ce
tiers dont I’opinion n’était pas, contrairement a I’opi-
nion en question dans I’affaire Ligue des droits de la
personne, de la nature d’une opinion d’expert.

{62] En ce qui concerne la lettre de la ComCorp, je
suis, aprées 1’avoir attentivement lue, convaincu qu’elie
ne renferme pas le moindre nouvel élément d’informa-
tion, hormis le fait que la ComCorp appuie les recom-
mandations du surintendant. Je suis convaincu que
I’expression de cet appui ne constitue pas en soi un
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Minister was under an obligation to share or to
provide an opportunity to respond to.

[63] In the result, I conclude that the Minister’s
failure to share with Sovereign the report of the
Minister of State following his meeting with
Sovereign’s representatives and the letter of 1[4
December 1992 from CompCorp to the Minister
provides no grounds for success by Sovereign on this
appeal.

CONCLUSION

[64] I conclude that, against the standard of review
applicable on an appeal such as this, Sovereign has
failed to demonstrate an error that would warrant
relief in its favour. In the result, this appeal will be
dismissed.

[65] Rule 1312 of the Federal Court Rules'? pro-
vides that no costs shall be payable by any party to a
statutory appeal such as this unless the Court, in its
discretion, for special reasons, so orders. No special
reasons were urged on behalf of the Minister. There
will be no order as to costs.

1'S.C. 1991, c. 47. Ss. 680 to 682 have since been
repealed. See S.C. 1996, c. 6, s. 96.

?R.S.C., 1985 (3rd Supp.), c. 18.

#[1974] S.C.R. 875, at p. 877.

4[1997] 2 F.C. 646 (C.A.), at pp. 663-664. (not cited
before me) (application for leave to appeal to the Supreme
Court of Canada filed June 10, 1997).

3 Sir William Wade and Christopher Forsyth, 7th ed.,
Oxford: Clarendon Press, 1994,

611986] 2 E.C. 205 (C.A.).

" To the same effect, see Martinoff v. Canada, [1994] 2
F.C. 33 (C.A)), at p. 39.

8[1990] 3 S.C.R. 1213,

® (1986), 28 D.L.R. (4th) 264 (F.C.A.).

19119941 3 F.C. 3 (C.A.).

11(1982), 138 D.L.R. (3d) 693 (F.C.A.).

2 CR.C,, c. 663.

renseignement que le ministre était tenu de communi-
quer ou auquel il devait accorder la possibilité de
répondre.

[63] En conséquence, je conclus que le défaut du
ministre de communiquer & la Sovereign le rapport fait
par le ministre d’Etat 4 la suite de sa renconire avec
les représentants de la Sovereign et la lettre du 14 dé-
cembre 1992 écrite par la ComCorp au ministre ne
permet pas a la Sovereign d’obtenir gain de cause
dans le présent appel.

DISPOSITIF

[64] Je conclus que, eu égard a la norme de contrdle
applicable & un appel comme celui-ci, la Sovereign n’a
pas réussi & déemontrer I’existence d’une erreur qui
justifierait qu’on Iui accorde une réparation. En
conséquence, le présent appel sera rejeté.

[65] LaRégle 1312 des Régles de la Cour fédérale"
dispose qu’il n’y a pas de dépens entre les parties & un
appel interjeté en vertu de la loi comme celui-ci, 4
moins que la Cour, a sa discrétion, ne I’ordonne pour
une raison spéciale. Il n’y aura pas d’adjudication de
dépens.

'L.C. 1991, ch. 47. Les art. 680 & 682 ont depuis été
abrogés (voir L.C. 1996, ch. 6, art. 96).

2 L.R.C. (1985) (3° suppl.), ch. 18.

3[1974] R.C.S. 875, 4 la p. 877.

4[1997] 2 C.F. 646 (C.A.), aux p. 663 et 664 (n’a pas été
cité devant moi) (demande d’autorisation de pourvei devant
la Cour supréme du Canada déposée le 10 juin 1997).

* Sir William Wade et Christopher Forsyth, 7° éd.,
Oxford: Clarendon Press, 1994,

§[1986] 2 C.F. 205 (C.A.).

" Dans le méme sens, voir: Martinoff c. Canada, [1994)
2 C.F. 33 (C.A)), & la p. 39.

8 [1990] 3 R.C.S. 1213.

® (1986), 28 D.L.R. (4th) 264 (C.A.F.).

1071994] 3 C.F. 3 (C.A.).

1(1982), 138 D.L.R. (3d) 693 (C.A.F.).

2 C.R.C., ch. 663.



[1998] 1 C.F.

CANADA (PROCUREUR GENERAL) ¢. CANADA

337

T-1928-96
The Attorney General of Canada and Bonnie
Petzinger (4pplicants)

v

The Information Commissioner of Canada and
Michel Drapeau (Respondents)

INDEXED AS: CANADA (ATTORNEY GENERAL) v. CANADA
(INFORMATION COMMISSIONER) (T.D.)

Trial Division, MacKay J.—Ottawa, October 24, 1996
and September 8, 1997.

Access to information — Act provisions precluding
disclosure of information gathered in course of investigation
applicable to preclude disclosure in judicial review proceed-
ings initiated to review decision of Information Commis-
sioner as result of investigation.

Practice — Discovery — Production of documents — Act
provisions precluding disclosure of information gathered in
course of investigation applicable to preclude disclosure in
Judicial review proceedings initiated to review decision of
Information Commissioner as result of investigation —
Therefore, Commissioner’s objection under R. 1613(2) to
production of documents sought under R. 1612, upheld.

Practice — Pleadings — Motion to strike — Within
Court’s inherent jurisdiction to strike motion, but discretion
to do so should be exercised only where clear no basis for
proceeding by originating motion — Motion to strike
allowed: by Minister’s decision not to implement Informa-
tion Commissioner’s recommendation, issue raised by
application for judicial review became moot — Further-
movre, where recommendation not clearly unreasonable in
light of evidence and materials before Commissioner, and
minimal standards of fairness applicable met, Court may not
intervene — Discretion Commissioner’s alone, not Court’s
— No ground upon which Court might intervene here
established, even on prima facie basis, by application and
supporting affidavits.

Practice — Parties — Standing — Information Commis-
sioner properly excluded as respondent if matter were to

T-1928-96
Le procureur général du Canada et Bonnie
Petzinger (requérants)

C.

Le Commissaire 2 Pinformation du Canada et
Michel Drapeau (intimés)

REPERTORIE: CANADA (PROCUREUR GENERAL) ¢. CANADA
(COMMISSAIRE A L’ INFORMATION) (I INST.)

Section de premiére instance, juge MacKay—Ottawa,
24 octobre 1996 et 8 septembre 1997.

Accés a linformation — Les dispositions de lo Loi
empéchant la divulgation de renseignements recueillis en
cours d'enquéte s appliquent pour empécher la divulgation
de ce type de renseignements dans le cadre d’une demande
de contréle judiciaire visant a infirmer la décision que le
Commissaire a l'information a prise par suite d’'une enqué-
te.

Pratiqgue — Communication de documents et interroga-
toire préalable — Production de documents — Les disposi-
tions de la Loi empéchant la divulgation de renseignements
recueillis en cours d’enquéte s 'appliquent pour empécher la
divulgation de ce type de renseignements dans le cadre
d’une demande de contréle judiciaire visant & infirmer la
décision que le Commissaire d [’information a prise par
suite d’'une enquéte — Par conséquent, !’opposition du
commissaire, en vertu de la Régle 1613(2), a la production
de documents demandés aux termes de la Régle 1612 est
maintenue.

Pratigue — Plaidoiries — Requéte en radiation — La
Cour est investie d 'une compétence pour accorder ce genre
de réparation, mais elle doit exercer son pouvoir discrétion-
naire en ce sens uniquement lorsqu’il est évident que la
requéte introductive d’instance n’est aucunement fondée —
La requéte en radiation est accordée: en raison de la
décision du ministre de ne pas donner suite d la recomman-
dation du Commissaire a l'information, la question soulevée
par la demande de contréle judiciaire est devenue théorique
— De plus, lorsque la recommandation n’est pas manifeste-
ment déraisonnable, compte tenu de la preuve dont le
commissaire a l'information est saisi, et qu’il a respecté la
norme d’équité minimale applicable, la Cour ne peut pas
intervenir — Cela reléve seulement du pouvoir discrétion-
nairve du commissaire, non de celui de la Cour — Aucun
éléement de preuve qui permette a la Cour d’intervenir en
l'espéce n'a été établi, méme a premiére vue, dans la
demande ou les affidavits déposés au soutien de celle-ci.

Pratique — Parties — Qualité pour agir — Si l'affaire
devait étre entendue, il y aurait lieu d’exclure le Commis-
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proceed to hearing — Proper standing that of intervenor
with full party status to make submissions on issues other
than merits of his decision.

Practice — Costs — Special reasons to award costs on
solicitor-client basis payable by applicants to individual in
access to information case incurred after order of Motions
Judge denying injunctive relief on basis that no serious issue
— Should have been clear to applicants’ counsel hopeless
to pursue claim for costs, illicit purpose allegations against
individual respondent.

Federal Court jurisdiction — Trial Division — Motion to
strike originating notice of motion — Within Court’s
inherent jurisdiction to strike, but discretion exercised only
where clear no basis for proceeding by originating motion.

The respondent, Drapeau, was an officer in the Canadian
Armed Forces prior to his release in 1995. The grounds for
release were disputed and that matter was the subject of
other proceedings. Both before and after he left the Armed
Forces, the respondent had frequently resorted to access to
information proceedings, which were dealt with by the
applicant, Petzinger, the Access to Information and Privacy
Coordinator for the DND. In the course of the internal
process leading to the respondent’s release, Ms. Petzinger
had given evidence, perceived by the respondent to be
against his interests, upon which reliance was placed by the
Department in its decision to release him. After his release,
the respondent became dissatisfied with the treatment of his
requests for information and filed a complaint with the
Information Commissioner, alleging that Ms. Petzinger was
in a position of conflict of interest in dealing with his
requests for information.

After investigation, the Commissioner found that, although
there was no actual conflict of interest, there was an
appearance of one, and recommended that Ms. Petzinger
have no further involvement in decision-making with respect
to the administration of the respondent’s requests under the
Access to Information Act until all review proceedings
relating to the termination of his employment with DND are
concluded.

On August 26, 1996 the applicants herein filed motions
for judicial review and a variety of orders of relief against
the Information Commissioner and Drapeau, named as
respondents. On the same day, they also sought interlocutory
relief, on an urgent basis, in relation to the matters raised by

saire a l'information comme partie intimée — Il demeurerait
habilité a agir comme intervenant et @ formuler des obser-
vations au sujet de points autres que le bien-fondé de sa
décision.

Pratique — Frais et dépens — Raisons spéciales justifiant
d'accorder des frais payables a l'intimé Drapeau par les
requérants sur la base procureur-client a ['égard des
procédures d’accés a l'information engagées apres ['ordon-
nance par laguelle le juge des requétes a refusé 'injonction
pour le motif qu’il n'y avait pas de question sérieuse — 1!
aurait di apparaitre clairement aux avocats des requérants
qu'il était vain de continuer de réclamer des frais, et de
soutenir que l'intimé Drapeau poursuivait des fins illicites.

Compétence de la Cour fédérale — Section de premiére
instance — Requéte en radiation d’un avis de requéte
introductive d’instance — La Cour est investie d’'une
compétence pour accorder ce genre de réparation, mais elle
doit exercer son pouvoir discrétionnaire en ce sens unique-
ment lorsqu'il est évident que la requéte introductive
d’instance n'est aucunement fondée.

L’intimé, M. Drapeau, était un officier des Forces armées
canadiennes jusqu’a ce qu’il soit libéré en 1995. Les motifs
de sa libération étaient contestés et cette question faisait
I’objet d’une autre instance, Tant avant qu’aprés son départ
des Forces armées, I'intimé avait formulé & maintes reprises
des demandes de renseignements, qui avaient été examinées
par la requérante, M™ Petzinger, la coordonnatrice de
I’acceés & I’information ct de la protection des renseigne-
ments personnels du ministére de la Défense nationale
(MDN). Dans le cadre de procédures internes qui avaicnt
mené 3 la libération de Iintimé, M™ Petzinger avait
présenté des éléments de preuve qui, selon lui, allaient &
I’encontre de ses intéréts et sur lesquels le ministére s’cst
fondé pour décider de le libérer. Aprés son départ, I’intimé
s’est montré insatisfait des réponses qu’il avait obtenues a
ses demandes de renseignements et a déposé auprés du
Commissaire & ’information une plainte dans laquelle il
alléguait que M™ Petzinger était en situation de conflit
d’intéréts lorsqu’elle a examiné les demandes de renseigne-
ments qu’il avait présentées.

Aprés enquéte, le Commissaire a conclu que, méme s'il
n’y avait aucun conflit d’intéréts réel, il y avait apparence
de conflit et il a recommandé que M™ Petzinger ne participe
plus aux décisions concernant le traitement des demandes de
I’intimé aux termes de la Loi sur l'accés a !'information
jusqu’a la fin de toutes les procédures de révision lices a sa
cessation d’emploi.

Le 26 aofit 1996, les requérants en ’espéce ont déposé
une demande de contrdle judiciaire et diverses requétes cn
vue d’obtenir réparation a I’encontre du Commissairc &
I’information et de M. Drapeau, qui étaient désignés intimes.
Le méme jour, ils ont demandé des réparations interlocutoi-
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their application for judicial review. And by letter dated
August 28, the Deputy Minister of National Defence advised
the Information Commissioner that DND did not accept his
conclusion about conflict of interest and did not intend to
follow his recommendation.

McKeown J. heard the two interlocutory motions on an
urgent basis on August 30, 1996. The application for
injunctive relief was dismissed.

On September 11, 1996, the applicants sought to file, ex
parte, an amended originating notice of motion and three
further affidavits in support of the application for judicial
review. The Motions Judge directed that the applicants seek
leave of the Court to file the amended originating notice of
motion, and to file the additional affidavits. On September
27, the applicants filed a further motion for leave to file an
additional affidavit. In both the original and the amended
originating notice of motion, the applicants requested,
pursuant to Rule 1612 of the Federal Court Rules, that the
Commissioner forward a certified copy of certain materials.
In response, the Commissioner filed a written objection,
under Rule 1613. The applicants also questioned the
Commissioner’s standing as respondent. The standing of Ms.
Petzinger as an applicant was raised by the Commissioner,
and Drapeau submitted that he should not be a respondent.
Finally, the Commissioner and Drapeau sought orders
striking out the originating notice of motion and opposed the
application for leave to file the amended originating notice
of motion, and the motions to file additional affidavits.

Held, the Commissioner’s objection to production of
documents should be upheld; the originating notice of
motion, struck; and the motion for leave to file the amended
originating notice of motion and supplementary affidavits,
dismissed. The order allowing Drapeau’s application to
strike out the applicants’ originating notice of motion
specified that costs were payable by the applicants to the
respondent on a solicitor-client basis for proceedings after
August 30, 1996.

(1) The Commissioner’s objection to production of
documents. Rules 1612 and 1613 of the Federal Court Rules
provide that in proceedings for judicial review, a party may
request in writing relevant material that is in the possession
of the federal board, commission or tribunal against whose
decision relief is sought, and, unless it objects in writing, it
shall produce a certified copy of the material requested. In
that event a judge may, after hearing the parties, order that
a certified copy of the material requested be produced.

res urgentes a 1’égard des questions soulevées par leur
demande de contrdle judiciaire. Dans une lettre datée du
28 aofit, le sous-ministre de la Défense nationale a avisé le
Commissaire a I’information que le MDN n’était pas
d’accord avec sa conclusion au sujet du conflit d’intéréts et
qu’il n’avait pas I’intention d’y donner suite.

Le juge McKeown a entendu d’urgence les deux requétes
interlocutoires le 30 aot 1996. La demande d’injonction a
été rejetée.

Le 11 septembre 1996, les requérants ont tenté de pro-
duire ex parte un avis modifié de requéte introductive
d’instance et trois autres affidavits au soutien de la demande
de contrdle judiciaire. Le juge des requétes a donné des
directives écrites enjoignant aux requérants d’obtenir
I’autorisation de la Cour afin de produire ’avis modifié de
requéte introductive d’instance et les affidavits supplémen-
taires. Le 27 septembre, ils ont déposé une autre requéte afin
d’obtenir I’autorisation de déposer un affidavit supplémentai-
re. Tant dans I’avis original de requéte introductive d’ins-
tance que dans la version modifiée, les requérants deman-
daient au Commissaire, aux termes de la Régle 1612 des
Régles de la Cour fédérale, d’expédier une copie certifiée de
certains documents. En réponse & cette demande, le
Commissaire a déposé, en application de la Régle 1613, une
opposition écrite. Les requérants ont contesté également la
qualit¢ du commissaire pour agir comme intimé. Le
Commissaire a contesté la qualité de M™ Petzinger pour
agir comme partie requérante et M. Drapeau a soutenu qu’il
ne devrait pas étre désigné intimé. Enfin, le Commissaire et
M. Drapeau ont sollicité des ordonnances radiant 1’avis de
requéte introductive d’instance et ont contesté la demande
d’autorisation de déposer 1’avis modifié¢ de requéte introduc-
tive d’instance et les requétes visant a obtenir I’autorisation
de produire des affidavits supplémentaires.

Jugement: I’opposition du Commissaire a la production
des documents doit étre maintenue; ’avis de requéte
introductive d’instance doit étre radié; et la requéte en vue
d’obtenir ’autorisation de déposer un avis modifié de
requéte introductive d’instance et des affidavits supplémen-
taires doit &tre rejetée. L’ordonnance faisant droit 4 la
demande de M. Drapeau visant a radier I’avis de requéte
introductive d’instance des requérants mentionnait que ceux-
ci étaient tenus de payer a cet intimé des frais sur la base
procureur-client a I’égard des procédures engagées aprés le
30 aodit 1996.

(1) Opposition du Commissaire a la production de docu-
ments. Les Reégles 1612 et 1613 des Régles de la Cour
fédérale disposent que, dans une demande de contréle
judiciaire, une partie peut demander par écrit des documents
pertinents se trouvant en la possession de I’office fédéral qui
a rendu la décision visée par la demande de contrdle et
’office en question est alors tenu de produire une copie
certifiée des documents demandés, sauf s’il s’y oppose par
écrit. En pareil cas, un juge peut, aprés avoir entendu les
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However, Rules 1612 and 1613 do not extend to documents
and records of the Commissioner which are precluded from
disclosure by the Act. Although section 32 of the Act
provides that the head of the institution concerned should be
notified of the intention to carry out the investigation and of
the substance of the complaint, the Act clearly gives the
Commissioner, subject to relevant provisions of the Act, the
authority to determine the process of investigation and the
procedure to be followed in the performance of any duty or
function, Furthermore, under subsection 63(1) of the Act,
the decision of what information to disclose to parties
against whom complaints are made, is a decision based on
the Commissioner’s opinion of what is necessary to carry
out an investigation or to establish the basis for the findings
and recommendations of a report under the Act. Therefore,
absent a strong case that the disclosure already made does
not reasonably meet those objectives, the Court may not
intervene to direct the Commissioner that the discretion
vested in him has not been properly exercised, and that he
must disclose further information. The decision of the Court
of Appeal in Rubin v. Canada (Clerk of the Privy Council),
[1994] 2 F.C. 707 (C.A.), where it was held that the
complainant was properly refused access to representations
made to the Commissioner during an investigation, was
conclusive of this issue: if that sort of information may not
be compelled to be provided in review proceedings set out
in the Act itself, because of provisions of the Act against
disclosure, those provisions should similarly be applied to
preclude disclosure in judicial review proceedings initiated
to review the decision of the Commissioner as a result of an
investigation, with a view to setting it aside.

(2) Amendment of, or striking out, the applicants’ ori-
ginating notice of motion. As indicated in Vancouver Island
Peace Society v. Canada, [1994] 1 F.C. 102 (T.D.), it is
within the jurisdiction of the Court to grant such relief, but
discretion to do so would be exercised only where it is clear
there is no basis for proceeding by originating motion, If the
originating notice of motion were not struck, then leave to
amend it should be granted. However, the originating notice
of motion should be struck. McKeown J.’s finding, in his
decision of August 30, 1996 in earlier proceedings for
injunctive and other relief in this case, that no serious issue
was raised concerned the Commissioner’s jurisdiction to
report with his recommendations; it was not a comment on
the seriousness of issues raised by the originating notice of
motion as a whole. That finding, then, was not a basis for
striking the original or amended originating notice of
motion. However, by the Minister’s decision not to imple-
ment the recommendation, the issue raised by this applica-
tion for judicial review became moot. Because the relief
now sought was moot in regard to any practical effect,
pursuit of that relief by judicial review was futile in any

parties, ordonner la production d’une copie certifiée des
piéces demandées. Cependant, les Régles 1612 et 1613 ne
s’appliquent pas aux documents et dossiers du commissaire
dont la Loi interdit la communication. Bien que I’article 32
de la Loi prévoic que le responsable de I’institution concer-
née doit étre avisé de ’intention d’enquéter et de ’objet de
la plainte, la Loi confére clairement au Commissaire, sous
réserve des dispositions pertinentes de la Loi, le pouvoir de
déterminer la procédure d’enquéte et la procédure A suivre
dans I’exercice de ses pouvoirs et fonctions. De plus, selon
le paragraphe 63(1) de la Loi, la détermination des rensei-
gnements a divulguer aux parties visées par une plainte est
une décision fondée sur I’avis du Commissaire quant aux
renseignements nécessaires pour mener une enquéte ou pour
motiver les conclusions et recommandations contentcs dans
un rapport prévu dans la Loi. Donc, en I'absence d’une
preuve prépondérante indiquant que les documents déja
communiqués ne respectent pas raisonnablement ces
objectifs, la Cour ne peut intervenir pour ordonner au
Commissaire de divulguer d’autres renseignements parce
qu’il n’a pas bien exercé le pouvoir discrétionnairc dont il
est investi. L'arrét de la Cour d’appel rendu dans Rubin c.
Canada (Greffier du Conseil privé), [1994] 2 C.F. 707
(C.A)), ol il a été jugé que lc refus opposé au plaignant &
I’égard de la communication des observations présentées au
Commissaire au cours d’une enquéte était bien fondé,
tranchait de fagon définitive la question soulevée en ’espé-
ce: si la communication de ce type de renscignements ne
peut étre exigée dans des procédures de révision prévues par
la Loi elle-méme, en raison des dispositions de la Loi qui en
interdisent la communication, il faut appliquer ces disposi-
tions de la méme fagon pour empécher la divulgation de ce
type de renseignements dans le cadre d’une demande de
contrble judiciairc visant & infirmer la décision que le
Commissaire a prise par suite d’une enquéte.

(2) Modification ou radiation de I’avis de requéte intro-
ductive d’instance des requérants. Comme il a ét¢ mentionné
dans I’arrét Vancouver Island Peace Society c¢. Canada,
[1994] 1 C.F. 102 (1™ inst), la Cour est investic d’unc
compétence pour accorder ce genre de réparation, mais clle
doit exercer son pouvoir discrétionnaire en ce sens unique-
ment lorsqu’il est évident que la requéte introductive
d’instance n'est aucunement fondée. Si la requéte introduc-
tive d’instance n’était pas radiée, il faudrait alors autoriser
sa modification. Cependant, la requéte introductive d’ins-
tance devrait étre radiée. La conclusion que le juge
McKeown avait tirée, dans sa décision du 30 aoiit 1996 au
cours des procédures antéricures visant & obtenir une
injonction et d’autres réparations, au sujet de I’absence de
question sérieuse portait sur le pouvoir du Commissaire de
présenter un rapport et des recommandations; il ne s’agissait
pas d’un commentaire sur le séricux des questions soulevées
dans I’ensemble de I’avis de requéte introductive d’instance.
Par conséquent, il n’y a pas lieu d’invoquer cette conclusion
pour radier I’avis de requéte introductive d’instance ou sa
version modifiée. Toutefois, en raison de la décision du
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practical sense. That supported a conclusion that the pro-
ceedings should now terminate by striking the originating
notice of motion. Furthermore, whereas the applicants
sought to challenge the appropriateness of the Com-
missioner’s recommendation, the merits of the recommenda-
tion are not a matter for the Court. Finally, since the
application and supporting affidavits did not establish a basis
for finding the Commissioner acted unlawfully, that his
recommendation was clearly unreasonable on the basis of
material before him, or that he failed to meet the minimal
standard of fairness required in the exercise of his adminis-
trative discretion, the Court could not intervene.

(3) Application to file supplementary affidavits. If the
originating notice of motion were not struck, the motion to
file supplementary affidavits would be allowed, without any
comment on the weight any of the evidence so added would
have in these proceedings.

(4) Standing of the parties. The Court of Appeal decision
in Canada (Human Rights Commission) v. Canada (Attorney
General), [1994] 2 F.C. 447, clearly determined that the
federal board, commission or tribunal whose decision is
subject to review is not a proper party respondent but may
be an intervenor in these proceedings, not to argue the
merits or the decision made, but to deal with questions of
jurisdiction and process. Therefore, if this matter were to
proceed to a hearing, the Commissioner should be excluded
as a respondent but given standing as intervenor with full
party status to make submissions on issues other than the
merits of his decision. And since the respondent, Drapeau,
is “an interested person who is adverse in interest to the
applicant[s]” in the proceedings before the Information
Commissioner, he would be properly named as a respondent
in the notice of motion. Petzinger and the Minister of
National Defence were properly applicants in these proceed-
ings.

(5) Costs. Rule 1618 provides that in respect of an
application for judicial review no costs shall be payable
unless the Court, for special reasons, so orders. Here all
parties asked for costs. Costs on a solicitor-client basis are
payable by the applicants to respondent Drapeau in regard
to all proceedings, after August 30, 1996, including his own
motion to strike the originating notice of motion. After the
decision of McKeown J. on August 30, 1996, it was clear
that there was no possibility, in proceedings for judicial

ministre de ne pas donner suite 4 la recommandation, la
question soulevée par la présente demande de contrdle
judiciaire était devenue théorique. Etant donné que la
réparation demandée était théorique maintenant en ce qui
avait trait aux effets pratiques, la poursuite de cette demande
dans le cadre d’une demande de contrdle judiciaire était
futile en pratique. C’est pourquoi il était permis de conclure
que Paffaire devrait maintenant se terminer par la radiation
de ’avis de requéte introductive d’instance. De plus, alors
que les requérants visaient & contester le bien-fondé de la
recommandation du Commissaire, le bien-fondé de cette
recommandation n’était pas une question relevant de la
compétence de la Cour. En dernier lieu, comme la demande
et les affidavits 4 ’appui ne renfermaient aucun élément
permettant de conclure que le Commissaire avait agi
illégalement, que ses recommandations étaient manifeste-
ment déraisonnables, en regard de la preuve dont il était
saisi, ou qu’il n’avait pas respect¢é la norme d’équité
minimale exigée de lui dans le cadre de son pouvoir
discrétionnaire, la Cour ne pouvait pas intervenir.

(3) Demande en vue de déposer des affidavits supplémen-
taires. Si I’avis de requéte introductive d’instance n’était pas
radié, la requéte en vue de la production des affidavits
supplémentaires serait accueillie, sans commentaire sur
I’importance que 1'un ou l'autre des éléments de preuve
ainsi ajoutés aurait dans la présente instance.

(4) Qualité des parties. La décision que la Cour d’appel a
rendue dans Canada (Commission des droits de la personne)
¢. Canada (Procureur général), [1994] 2 C.F. 447, a établi
clairement que 1’office fédéral dont la décision est visée par
une demande de contréle judiciaire ne peut étre partie
intimée, mais il peut intervenir dans cette instance, non pas
pour plaider le bien-fondé de la décision rendue, mais pour
présenter des arguments sur les questions de la compétence
et de la procédure. Par conséquent, si la présente affaire
devait étre entendue, il y aurait lieu d’exclure le Commis-
saire & I'information comme partie intimée, mais celui~ci
devrait demeurer habilité a agir comme intervenant et a
formuler des observations au sujet de points autres que le
bien-fondé de sa décision. Et comme I’intimé, M. Drapeau,
est une «personne intéressée dont les intéréts sont opposés
a ceux du[des] requérant[s]» dans les procédures engagées
devant le Commissaire a I’information, il serait désigné en
bonne et due forme A titre d’intimé dans ’avis de requéte.
M™ Petzinger et le ministre de la Défense nationale étaient
désignés requérants a bon droit en ’espece.

(5) Frais. La Régle 1618 énonce qu’il n’y a pas de frais
a ’occasion d’une demande de contrdle judiciaire, 8 moins
que la Cour n’en ordonne autrement pour des raisons
spéciales. Dans la présente affaire, toutes les parties deman-
dent des frais. Les requérants doivent payer & ’intimé, M.
Drapeau, des frais sur la base procureur-client & 1’égard de
toutes les procédures, apres le 30 aolt 1996, dont sa propre
requéte en radiation de I’avis de requéte introductive
d’instance. Aprés la décision rendue par le juge McKeown
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review, of a declaration or other relief directed to Drapeau,
a private citizen, yet the applicants did not withdraw all
claims against him. Also, continuing the claim for costs
against the respondent, Drapeau, left him no alternative to
continuing in an active role, with counsel, in the proceed-
ings to date. Finally, there was no basis to applicants’
submissions that Drapeau’s purposes or intent in making a
complaint to the Commissioner were illicit or improper.
These circumstances constituted special reasons warranting
an order for costs pursuant to Rule 1618.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Access to Information Act, R.S.C., 1985, ¢c. A-1, ss. 30
(as am, by S.C. 1992, ¢. 21, s. 4), 32, 34, 35, 36 (as
am. by R.S.C., 1985 (Ist Supp.), ¢. 27, s. 187, Sch.
V, Item 1), 37, 41, 62, 63 (as am. idem), 65 (as am,
idem).

Canadian Human Rights Act, R.S.C., 1985, c. H-6.

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, RR. 303(1),
1602(3) (as enacted by SOR/92-43, s, 19), 1603(1)
(as enacted idem), 1612 (as enacted idem), 1613 (as
enacted idem), 1618 (as enacted idem).

Privacy Act, R.S.C., 1985, c. P-21.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Rubin v. Canada (Clerk of the Privy Council), [1994] 2
F.C. 707; (1994), 113 D.L.R. (4th) 275; 54 C.P.R. (3d)
511; 167 N.R. 43 (C.A.); affd [1996] 1 S.C.R. 6;
(1996), 1 D.L.R. (4th) 608; 36 Admin. L.R. (2d) 131;
66 C.P.R. (3d) 32; 191 N.R. 394; Vancouver Island
Peace Society v. Canada, [1994] 1 F.C. 102; (1993), 19
Admin. L.R, (2d) 91; 11 C.EL.R. (N.S.) I; 64 F.TR.
127 (T.D.); American Cyanamid Co. v. Canada (Minis-
ter of National Health and Welfare) (1994), 55 C.P.R.
(3d) 461; 81 F.T.R. 174 (F.C.T.D.); David Bull Labora-
tories (Canada) Inc. v. Pharmacia Inc., [1995] 1 F.C.
588; (1994), 58 C.P.R. (3d) 209; 176 N.R. 48 (C.A.);
Borowski v. Canada (Attorney General), [1989] 1
S.CR. 342; (1989), 57 D.LR. (4th) 231; [1989] 3
W.W.R. 97; 75 Sask. R. 82; 47 C.C.C. (3d) I; 33
C.P.C. (2d) 105; 38 CR.R. 232; 92 N.R. 110; Canada
(Human Rights Commission) v. Canada (Attorney
General), [1994] 2 F.C. 447; (1994), 17 Admin. L.R.
(2d) 2; 164 N.R. 361 (C.A)).

le 30 aolit 1996, il est devenu évident qu’il n’était pas
possible, dans le cadre d’une demandc de contréle judiciaire,
qu'un jugement déclaratoire soit rendu ou qu'une autre
forme de réparation soit accordée & l’encontre de M.
Drapeau, qui est un citoyen privé; pourtant, les requérants
n’ont pas retiré toutes les demandes qu’ils avaient formulées
contre lui. De plus, comme la demande de frais formulée
contre lui n’avait pas été retirée, M. Drapeau n’avait pas le
choix et devait continuer a jouer un rdle actif, avec ’aide de
son avocate, dans les procédures engagées jusqu’a mainte-
nant. Enfin, rien ne venait étayer les arguments des requé-
rants selon lesquels les fins ou I’objet que M. Drapeau visait
dans une plainte adressée au Commissaire étaient illicites ou
inappropriés. Ces circonstances constituaient une raison
spéciale justifiant une ordonnance fondée sur la Régle 1618.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi canadienne sur les droits de la personne, LR.C.
(1985), ch. H-6.

Loi sur I'accés a linformation, LR.C. (1985), ch. A-1,
art. 30 (mod. par L.C. 1992, ch. 21, art. 4), 32, 34,
35, 36 (mod. par L.R.C. (1985) (1* suppl.), ch. 27,
art. 187, ann. V, item 1), 37, 41, 62, 63 (mod., idem),
65 (mod., idem).

Loi sur la protection des renseignements personnels,
L.R.C. (1985), ch. P-21.

Régles de la Cour fédérale, CR.C., ch. 663, Regles
303(1), 1602(3) (édictée par DORS/92-43, art. 19),
1603(1) (édictée, idem), 1612 (édictée, idem), 1613
(édictée, idem), 1618 (édictée, idem).

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Rubin ¢. Canada (Greffier du Conseil privé), [1994] 2
C.F. 707; (1994), 113 D.L.R. (4th) 275; 54 C.P.R. (3d)
511; 167 N.R. 43 (C.A.); conf, par [1996] 1 R.C.S. 6;
(1996), 1 D.L.R. (4th) 608; 36 Admin. L.R. (2d) 131;
66 C.P.R. (3d) 32; 191 N.R. 394; Vancouver Island
Peace Society c. Canadg, {19941 1 C.F. 102; (1993), 19
Admin, L.R. (2d) 91; 11 C.EL.R. (N.S)) 1; 64 F.T.R.
127 (1% inst.); American Cyanamid Co. c¢. Canada
(Ministre de la Santé nationale et du Bien-étre social)
(1994), 55 C.P.R. (3d) 461; 81 F.T.R. 174 (C.F. I©
inst.); David Bull Laboratories (Canada) Inc. c.
Pharmacia Inc., [1995] 1 C.F. 588; (1994), 58 C.P.R.
(3d) 209; 176 N.R. 48 (C.A.); Borowski ¢. Canada
(Procureur général), [1989] 1 R.C.S. 342; (1989), 57
D.L.R. (4th) 231; [1989] 3 W.W.R. 97; 75 Sask. R, 82;
47 C.C.C. (3d) 1; 33 C.P.C. (2d) 105; 38 C.R.R, 232;
92 N.R. 110; Canada (Commission des droits de la
personne) ¢. Canada (Procureur général), [1994] 2 C.F.
447; (1994), 17 Admin. L.R. (2d) 2; 164 N.R. 361
(C.A)).
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DISTINGUISHED:

Canada (Human Rights Commission) v. Pathak, [1995]
2 F.C. 455; (1995), 180 N.R. 152 (C.A.); Majeed v.
Canada (Minister of Employment and Immigration)
(1993), 68 F.T.R. 75 (F.C.T.D.).

CONSIDERED:

Canada (Attorney General) et al. v. Information Com-
missioner (Can)) et al. (1996), 119 F.T.R. 77
(F.C.T.D.); Thomson v. Canada (Deputy Minister of
Agriculture), [1992] 1 S.C.R. 385; (1992), 89 D.L.R.
(4th) 218; 3 Admin. L.R. (2d) 242; 133 N.R. 345,

APPLICATIONS, by applicants, for leave to file an
amended originating notice of motion and to file
additional affidavits, and requesting that the Commis-
sioner produce certain materials; by respondent
Commissioner, objecting to the production of certain
materials, and by both respondents for an order
striking out the originating notice of motion. Applica-
tions by applicants dismissed; application to strike
allowed, with costs on a solicitor-client basis to
respondent Drapeau only; Commissioner’s objection to
production of documents upheld.

COUNSEL:

Dogan D. Akman and Commander Stanley J.
Blythe for applicants.

Daniel Brunet and Nathalie Daigle for respondent
Information Commissioner of Canada.

Martha A. Healey for respondent Michel Drapeau.

SOLICITORS:

Deputy Attorney General of Canada for appli-
cants.

Office of Information Commissioner of Canada
for respondent Information Commissioner of
Canada.

Osler, Hoskin & Harcourt, Ottawa, for respondent
Michel Drapeau.

The following are the reasons for order rendered in
English by

DISTINCTION FAITE AVEC:

Canada (Commission des droits de la personne) c.
Pathak, [1995] 2 C.F. 455; (1995), 180 N.R. 152
(C.A)); Majeed c. Canada (Ministre de I’'Emploi et de
I'Immigration) (1993), 68 F.T.R. 75 (C.F. 1™ inst.).

DECISIONS EXAMINEES:

Canada (Procureur général) et al. c. Commissaire a
Uinformation (Can.) et al. (1996), 119 F.T.R. 77
(C.F. 1®inst.); Thomson c. Canada (Sous-ministre de
UAgriculture), [1992] 1 R.C.S. 385; (1992), 89 D.L.R.
(4th) 218; 3 Admin. L.R. (2d) 242; 133 N.R. 345.

REQUETES présentées par les requérants en vue
d’étre autorisés a déposer un avis modifié de requéte
introductive d’instance et a déposer des affidavits
supplémentaires, et demandant au commissaire de
produire certains documents; par 1’intimé le commis-
saire en vue de s’opposer a la production de certains
documents, et par les deux intimés en vue d’obtenir
une ordonnance radiant 1’avis de requéte introductive
d’instance. Requétes des requérants rejetées; requéte
en radiation accueillie, avec dépens sur une base
procureur-client en faveur de I’intimé Drapeau seule-
ment; opposition du commissaire a la production de
documents maintenue.

AVOCATS:

Dogan D. Akman et commander Stanley J. Blythe
pour les requérants.

Daniel Brunet et Nathalie Daigle pour intimé le
Commissaire a ’information du Canada.

Martha A. Healey pour I’intimé Michel Drapeau.

PROCUREURS:

Le sous-procureur général du Canada pour les
requérants.

Bureau du Commissaire a [information du
Canada pour I’intimé le Commissaire a 1’informa-
tion du Canada.

Osler, Hoskin & Harcourt, Ottawa, pour I’intimé
Michel Drapeau.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs de
l’ordonnance rendus par
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[1] MACKAY J.: These reasons explain my disposi-
tion of a written objection to production of documents
by the Information Commissioner, and also of four
motions brought by the parties at an interlocutory
stage in proceedings initiated by the applicants for
judicial review.

[2] To understand the context in which the motions
are brought, it is necessary to sketch the background.
Mr. Michel Drapeau, named as one of the respondents
in this matter, is a former officer in the Canadian
Armed Forces where he served until he was released
in 1995. The grounds for his release were disputed
and that matter was the subject of other proceedings
when this application was dealt with. It is said he had
frequent resort to access to information proceedings
both before and after he left the Armed Forces. His
requests for access were dealt with by the applicant,
Ms. Bonnie Petzinger, the Access to Information and
Privacy Coordinator for the Department of National
Defence (DND). In the course of internal departmental
proceedings leading to Mr. Drapeau’s release from the
Armed Forces, Ms. Petzinger had given evidence,
perceived by Mr. Drapeau to be against his interests,
upon which reliance was placed by the Department in
its decision that his service be terminated.

[3] After his release from the service Mr. Drapeau
ultimately became dissatisfied with the responses or
lack of them by DND to his requests for information.
He filed a complaint with the Information Commis-
sioner pursuant to section 30 of the Access to Informa-
tion Act, R.S.C., 1985, ¢. A-1 as amended [S.C. 1992,
¢. 21, s. 4] (the Act). In that complaint, it was alleged
that Ms. Petzinger was in a position of conflict of
interest in dealing with his requests for information
which led to a lack of objectivity on her part in
dealing with his requests and resulted in a poorer level
of service for his requests.

[4] An investigation was initiated by the Information
Commissioner in relation to Mr. Drapeau’s complaint
in January 1996. In March Ms. Petzinger was inter-
viewed by the Commissioner’s staff in the presence of

[1] LE JUGE MACKAY: Les présents motifs concer-
nent la décision que j’ai rendue au sujet d’une opposi-
tion écrite du Commissaire a 1'information a la pro-
duction de documents ainsi que de quatre requétes
interlocutoires que les parties ont présentées dans le
cadre d’une demande de contréle judiciaire des
requérants,

[2] Pour comprendre le contexte des requétes, il est
nécessaire de résumer les faits a ’origine du litige.
M. Michel Drapeau, un des intimés désignés en
Pespéce, est un ancien officier des Forces armées
canadiennes dont il a fait partie jusqu’a ce qu’il soit
libéré en 1995. Les motifs de sa libération étaient
contestés et cette question faisait I’objet d’une autre
instance lors de I’examen de la présente demande.
Apparemment, M. Drapeau a formulé & maintes
reprises des demandes de renseignements tant avant
qu’aprés son départ des Forces armées. Ses demandes
ont été examinées par la requérante, M™ Bonnie
Petzinger, la coordonnatrice de ’accés a I’information
et de 1a protection des renseignements personnels du
ministére de la Défense nationale (MDN). Dans l¢
cadre de procédures ministérielles internes qui ont
mené 2 la libération de M. Drapeau, M™ Petzinger a
présenté des éléments de preuve qui, selon lui, allaient
a I’encontre de ses intéréts et sur lesquels le Ministére
s’est fondé pour décider de le libérer.

[31 Aprés son départ, M. Drapeau s’est finalement
mon(ré insatisfait des réponses qu’il a obtenues du
MDN & ses demandes de renseignements. Il a donc
déposé auprés du Commissaire a 1'information une
plainte fondée sur ’article 30 de la Loi sur 'accés d
Uinformation, LR.C. (1985), ch. A-1, et ses modifica-
tions [mod. par L.C. 1992, ch. 21, art. 4] (la Loi).
Dans cette plainte, il a allégué que, lorsque M™
Petzinger a examiné les demandes de renseignements
qu’il a présentées, elle était en situation de conflit
d’intéréts, ce qui a donné lieu a un manque d’objecti-
vité de sa part et, par conséquent, 4 une qualit¢ de
service inférieure a ’égard des demandes en question.

[4] En janvier 1996, le Commissaire 4 I’information
a ouvert une enquéte au sujet de la plainte de M.
Drapeau. En mars, le personnel du Cominissaire a
interrogé M™ Petzinger en présence d’avocats. M™
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counsel. Both Ms. Petzinger and DND were provided
opportunities to make submissions to the Commis-
sioner, including submissions concerning the allegation
of possible conflict of interest or appearance of bias
on the part of Ms. Petzinger in dealing with Mr.
Drapeau’s requests. The Minister of National Defence
submitted written representations to the Commissioner
on July 19, 1996, responding to correspondence in
June which had outlined the Commissioner’s prelimi-
nary statement of his findings.

[5] On August 16, 1996, the Information Commis-
sioner reported on his investigation of the complaint.
That report, by letter dated August 16, 1996 to the
Deputy Minister, DND, pursuant to section 37 of the
Act, included the findings of the Commissioner in
these terms:

... my findings are

1. the allegation of a lack of professional objectivity by
Mrs. Petzinger in her dealings with Mr. Drapeau is not
substantiated;

2. the allegation that Mrs. Petzinger subjected Mr. Drapeau
to poor service in administering his access requests is
not substantiated;

3. the allegation that Mrs. Petzinger is in a conflict of
interest situation vis-a-vis Mr. Drapeau is substantiated
in part. I find that, while there was no actual conflict of
interest, there is an appearance of a conflict of interest.
This arises because, in my view, past actions and
positions taken by Mrs. Petzinger raise a reasonable
apprehension of bias against Mr. Drapeau.

4. the allegations concerning privacy invasion do not fall
within my mandate to investigate and I make no find-
ings thereon.

Consequently, it is my conclusion that this complaint is,
in part, well-founded. It is my recommendation that, for a
period of time, Mrs. Petzinger have no further involvement
in decision-making with respect to the administration of
requests made by Mr. Drapeau or by NOVATIP Consulting
under the ATIA [i.e. Access to Information Act]. It seems
to me it would be appropriate for someone else to handle
Mr. Drapeau’s requests until all judicial or quasi-judicial
proceedings, related to the termination of Mr. Drapeau’s
employment with ND, are concluded.

[6] On August 26, 1996 the applicants, the Attorney
General of Canada and Ms. Petzinger filed and served
an originating notice of motion seeking judicial review

Petzinger et le MDN ont eu la possibilité de présenter
des observations au Commissaire, notamment quant
’allégation de conflit d’intéréts ou encore de partialité
dont M™ Petzinger aurait apparemment fait montre
lors de I’examen des demandes de M. Drapeau. Le
19 juillet 1996, le ministre de la Défense nationale a
remis au Commissaire des observations écrites en
réponse & une lettre du mois de juin précédent qui
faisait état du résumé préliminaire des conclusions du
Commissaire.

[5] Le 16 aoiit 1996, le Commissaire a I’information
a présenté un rapport d’enquéte au sujet de la plainte.
Ce rapport, qui était présenté sous forme de letire
datée du 16 aoiit 1996 et adressée au sous-ministre du
MDN en application de I’article 37 de la Loi, compre-
nait les conclusions suivantes du Commissaire:

[TRADUCTION] . . . mes conclusions sont les suivantes:

1. Tallégation selon laquelle M™ Petzinger aurait fait
montre d’un manque d’objectivité professionnelle a
I’endroit de M. Drapeau n’est pas fondée;

2. laliégation selon laquelle M™ Petzinger a accordé un
traitement de pietre qualité aux demandes de rensei-
gnements de M. Drapeau n’est pas fondée;

3. T’allégation selon laquelle M™ Petzinger est en situation
de conflit d’intéréts a4 I’endroit de M. Drapeau est
fondée en partie. A mon avis, méme s’il n’y avait aucun
conflit d’intéréts réel, il y avait apparence de conflit du
fait que les mesures et les positions antérieures de
M™ Petzinger soulévent, & mon sens, une crainte
raisonnable de partialité 4 I’endroit de M. Drapeau;

4. les allégations d’atteinte & la vie privée dépassent la
portée de mon mandat d’enquéte et je ne formule
aucune conclusion a ce sujet.

Par conséquent, j’en arrive a la conclusion que la plainte
est partiellement bien fondée. Je recommande que, pendant
un certain temps, M™ Petzinger ne participe plus aux
décisions concernant le traitement des demandes de M.
Drapeau ou de NOVATIP Consulting aux termes de la Loi
sur I’acces & I'information. A mon avis, il convient qu’une
autre personne traite les demandes de M. Drapeau jusqu’a
la fin de toutes les procédures judiciaires ou quasi judiciaires
liées a la cessation d’emploi de M. Drapeau.

{6] Le 26 aolt 1996, les requérants, le procureur
général du Canada et M™ Petzinger, ont déposé et
signifié un avis de requéte introductive d’instance
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and a variety of orders of relief against the Informa-
tion Commissioner and Mr. Drapeau, named as
respondents. I note that by letter of August 28, 1996
the Deputy Minister of National Defence, on behalf of
the Minister, wrote to the Information Commissioner
to advise that DND did not accept his conclusion
about conflict of interest and did not intend to follow
his recommendation.

[71 Also on August 26, 1996 the applicants together,
by motions separate from their originating notice of
motion, but referred to therein, sought interlocutory
relief.on an urgent basis in relation to the matters
raised by their application for judicial review. First,
they sought a confidentiality order that would permit
filing of certain affidavits on a confidential basis.
Second, they sought an order of prohibition or an
injunction enjoining the Commissioner from taking
any further steps or acting upon his investigation and
his report, with respect to the complaint of M,
Drapeau, and enjoining communication of the report
to Mr. Drapeau, or if it were already in his possession
enjoining him from wusing or communicating its
contents without leave of the Court, They also sought
an order to stay proceedings initiated by the Commis-
sioner pending the outcome of the application for
judicial review. I note the principal relief sought by
the originating motion filed on August 26 included a
declaration that Mr. Drapeau’s complaint to the
Information Commissioner with respect to Ms.
Petzinger “is frivolous and vexatious and was filed for
improper and illicit purposes”, and the applicants
sought an order in the nature of certiorari to set aside
or quash the Commissioner’s investigation report of
August 16, 1996.

[8] The two interlocutory motions came on on an
urgent basis before my colleague Mr. Justice
McKeown and were dealt with on August 30, 1996
[(1996), 119 E.-T.R. 77 (F.C.T.D.)]. The application
for filing certain affidavits on a confidential basis was
allowed in part, and the application for injunctive

(demande de contréle judiciaire) et de requéte cn vue
d’obtenir différentes réparations a 1’encontre du
Commissaire a I’information et de M. Drapeau, qui
étaient désignés intimés. Je souligne que, dans une
lettre datée du 28 aoiit 1996, le sous-ministre de la
Défense nationale a écrit au nom du ministre au
Commissaire a ’information pour 'aviser que le
MDN n’était pas d’accord avec sa conclusion au sujet
du conflit d’intéréts et qu’il n’avait pas I’intention d’y
donner suite.

[7] Le 26 aolt 1996, dans des requétes différentes de
leur avis de requéte introductive d’instance, mais
mentionnées dans celui-ci, les requérants ont demandé
des réparations interlocutoires urgentes a ’égard des
questions soulevées par leur demande de contrdle
judiciaire. D’abord, ils ont demandé une ordonnance
de non-divulgation qui aurait autorisé la production de
certains affidavits sur une base confidentielle. En
deuxiéme lieu, ils ont demandé une ordonnance
d’interdiction ou une injonction interdisant au Com-
missaire de prendre d’autres mesures fondées sur son
enquéte et sur son rapport concernant la plainte de
M. Drapeau et lui interdisant de communiquer l¢
rapport & celui-ci ou, s’il se trouvait déja en sa posses-
sion, lui interdisant d’utiliser le rapport ou d’en
communiquer le contenu sans I’autorisation de la
Cour. Ils ont également demandé une orcdonnance
portant suspension des procédures engagées par le
Commissaire jusqu’au résultat de la demande de
contrdle judiciaire. La principale réparation demandée
dans la requéte introductive d’instance déposée le 26
aolt était un jugement déclaratoire portant que la
plainte présentée par M. Drapeau au Commissaire 4
I’information a I’égard de M™ Petzinger [TRADUC-
TION] «est futile et vexatoire et a été déposée a des
fins inappropriées et illicites»; de plus, les requérants
ont demandé une ordonnance de certiorari annulant le
rapport d’enquéte du Commissaire en date du 16 aoiit
1996.

[8] Les deux requétes interlocutoires ont été présen-
tées d’urgence devant mon collégue le juge McKeown
et réglées le 30 aolt 1996 [(1996), 119 F.T.R. 77
(C.E. 1" inst.)]. La demande visant a obtenir I’autoyi-
sation de produire certains affidavits sur une base
confidentielle a été accueillie en partie et la demande
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relief was dismissed. Thereafter on September 3, the
Commissioner communicated to Mr. Drapeau the
results of his investigation, including the recommenda-
tion made to the Minister, and the latter’s rejection of
the recommendation.

[9] On September 11, 1996 the applicants sought to
file, in an ex parte mamner, an amended originating
notice of motion and three further affidavits in support
of the application for judicial review. That led to
written directions of September 19 by my colleague
Mr. Justice Pinard directing that the applicants seek
leave of the Court to file the amended originating
notice of motion, and to file the additional affidavits.
On that same day, September 19, the applicants filed
a motion for leave to file the documents in question.
On September 27, the applicants filed a further motion
for leave to file an additional affidavit.

[10] In both the original originating notice of motion
and the amended version for which leave to file is
now sought, the applicants request, pursuant to Rule
1612 of the Federal Court Rules [C.R.C., c. 663 (as
enacted by SOR/92-43, s. 19)], that the Commissioner
forward a certified copy of certain materials. In
response, the Commissioner filed a written objection,
under Rule 1613 [as enacted idem], an objection dated
September 27, 1996, which was argued in this pro-
ceeding and is now disposed of by order.

[11] Alsoraised by the applicants’ amended originat-
ing notice of motion is an issue concerning the stand-
ing in these proceedings of the Commissioner. The
applicants question the Commissioner’s standing as a
respondent, though he was so named by them in the
original originating notice of motion filed August 26,
1996. They do not question standing of the Commis-
sioner as an intervenor. For purposes of the hearing in
relation to the motions before the Court and here dealt
with, in view of the Commissioner’s involvement as
a respondent in preliminary proceedings before
Mr. Justice McKeown, and again before Madam
Justice McGillis who set a schedule for preparation for
hearing of these motions, I directed the Commissioner

d’injonction a été rejetée. Par la suite, le 3 septembre,
le Commissaire a informé M. Drapeau des résultats de
son enquéte, y compris la recommandation qu’il avait
présentée au ministre et le rejet par celui-ci de la
recommandation.

[9] Le 11 septembre 1996, les requérants ont tenté
de produire ex parte un avis modifié de requéte
introductive d’instance et trois autres affidavits au
soutien de la demande de contréle judiciaire. Le
19 septembre dernier, mon collegue le juge Pinard a
donné des directives écrites enjoignant aux requérants
d’obtenir I’autorisation de la Cour afin de produire
I’avis modifié de requéte introductive d’instance et les
affidavits supplémentaires. A la méme date, les
requérants ont déposé une requéte en vue d’obtenir
’autorisation de produire les documents en question.
Le 27 septembre, ils ont déposé une autre requéte afin
d’obtenir ’autorisation de déposer un affidavit supplé-
mentaire.

[10] Tant dans ’avis original de requéte introductive
d’instance que dans la version modifiée visée par la
présente demande d’autorisation, les requérants
demandent au Commissaire, aux termes de la Reégle
1612 des Regles de la Cour fédérale [CR.C., ch. 663
(édictée par DORS/92-43, art. 19)], d’expédier une
copie certifiée de certains documents. En réponse 2
cette demande, le Commissaire a déposé, en applica-
tion de la Reégle 1613 [édictée idem], une opposition
écrite datée du 27 septembre 1996 qui a été débattue
en I’espece et qui est réglée dans la présente ordon-
nance.

[11] Dans leur avis modifié de requéte introductive
d’instance, les requérants soulévent également une
question concernant la qualité du Commissaire pour
agir en I’espéce. Les requérants contestent la qualité
du Commissaire pour agir comme intimé, méme s’ils
Iont ainsi désigné dans leur avis initial de requéte
introductive d’instance produit le 26 aofit 1996. Iis ne
contestent pas le droit du Commissaire d’agir en
qualité d’intervenant. Pour l’audition des requétes
présentées a la Cour et réglées en 1’espéce, étant
donné que le Commissaire est intervenu comme intimé
dans des procédures préliminaires devant le juge
McKeown puis devant M™ le juge McGillis, qui a
fixé un calendrier relatif & la préparation et a 1’audi-
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should have the capacity to participate in the manner
of a respondent in view of the preparations made for
the hearing before the issue of standing was raised.
The standing of Ms. Petzinger as an applicant is also
raised, by the Commissioner, and Mr. Drapeau sub-
mits that he should not be a respondent, drawn in
willy-nilly to a dispute between two public officers,
the Attorney General of Canada and the Information
Commissioner. These reasons deal with these various
issues of standing.

[12] Inaddition to the Commissioner’s objection and
the motion for leave to file an amended originating
notice of motion, two other motions, separately filed
on September 27, 1996 by the Commissioner and by
Mr. Drapeau, were also argued at the hearing. They
seek orders striking out the originating notice of
motion filed on behalf of the Attorney General and of
Ms. Petzinger. Consistent with that position both the
Commissioner and Mr., Drapeau opposed the applica-
tion for leave to file the amended originating notice of
motion, and the motions to file additional affidavits
which the applicants sought leave to do.

[13] The several matters argued in this proceeding
are dealt with in these reasons under the following
headings:

(i) The Commissioner’s objection to production of
documents;

(i) The amendment of or striking out the originating
notice of motion;

(iii) Applications to file supplementary affidavits;

(iv) The standing of the several parties; and

(v) Costs.

The Commissioner’s objection to production of

tion des requétes en question, j’ai indiqué dans unc
directive que le Commissaire devrait étre habilité a
participer a titre d’intimé, compte tenu des prépara-
tions faites en vue de ’audition avant que la question
de la qualité soit soulevée. Le Commissaire conteste
également la qualité de M™ Petzinger pour agir
comme partie requérante et M. Drapeau soutient qu’il
ne devrait pas étre désigné intimé et entrainé bon gré
mal gré dans un différend entre deux fonctionnaires,
le procureur général du Canada et le Commissaire a
I’information. Toutes ces questions sont tranchées dans
les présents motifs.

[12] En plus de I’opposition du Commissaire et de
la requéte en vue d’obtenir 1’autorisation de déposer
un avis modifié de requéte introductive d’instance,
deux autres requétes, produites séparément le 27
septembre 1996 par le Commissaire et par M.
Drapeau, ont également été plaidées a I'audience. Ces
requétes visent a obtenir des ordonnances radiant
[avis de requéte introductive d’instance déposé au
nom du procureur général et de M™ Peizinger.
Compte tenu de cette position, le Commissaire et M.
Drapeau ont tous deux contesté la demande d’autorisa-
tion de déposer 1’avis modifi¢ de requéte introductive
d’instance et les requétes visant a obtenir I’autorisation
de produire des affidavits supplémentaires.

[13] Les différentes questions débattues en 1’espéce
sont tranchées dans les présents motifs sous les
rubriques suivantes:

(i) Topposition du Commissaire & la production de
documents;

(i) la modification ou la radiation de V’avis de

requéte introductive d’instance;

les demandes de production d’affidavits supplé-

mentaires;

(iv) la qualité des différentes parties;

(v) les frais.

(iii)

L’opposition du Commissaire a la production de

documents

[14] As noted, in the originating notice of motion,
both the original and amended versions, applicants
request production of documents. That is expressed as
follows:

documents

[14] Tel qu’il est mentionné précédemment, tant
dans la version originale que dans la version modifiée
de l'avis de requéte introductive d’instance, les
requérants demandent la production de documents:
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The applicants, pursuant to Rule 1612 of the Federal
Court Rules, request that the Commissioner send, both to the
counsel for the applicants and to the Registry of the Court,
a certified copy of the following materials which are in its
possession.

The duly certified full Record of Proceedings before the
Commissioner and within_his office with respect to the
Report, Findings and Recommendations under Review and
without limiting the generality of the foregoing:

1. the tape recordings of all the proceedings and inter-
views;

2. the transcriptions of said tapes;

all notes, memoranda, written communication or oral
communication reduced to writing with the co-
respondent Michel Drapeau and other persons outside
the Office of the Commissioner;

4. all notes, memorandum, written communication and oral
communication reduced in writing between the Commis-
sioner and his staff as well as among his staff in relation
to the initiation and conduct of the investigation, the
preparation of the preliminary and final reports other
than communication which is covered by solicitor-client
privilege . . . .

[15] It is the Commissioner’s position that the
applicants have been provided with all the documents
they are entitled to under the Act. They have all the
correspondence between the Commissioner and DND
concerning the complaint, including a copy of a
summary of the Drapeau complaint; the notification of
January 11, 1996 to the Minister of National Defence
of the Commissioner’s intention to investigate the
complaint and of the substance of the complaint; the
request by the Commissioner on June 7, 1996 to the
Minister to make representations in relation to the
Commissioner’s preliminary statement of the results of
his investigation; the report by the Commissioner to
the Minister dated August 16, 1996 following con-
sideration of representations made on behalf of the
Minister on July 19, 1996; the acknowledgment on
behalf of the Minister, dated August 28, 1996 which
advised that the recommendation of the Commissioner
would not be followed; and a copy of the Com-
missioner’s report to the claimant dated September 3,
1996.

[16] All other materials relating to the investigation
and the report of the Commissioner, including any

[TRADUCTION] Conformément a la Régle 1612 des Regles
de la Cour fédérale, les requérants demandent au Commis-
saire de faire parvenir tant & leur avocat qu’au greffe de la
Cour une copie certifiée des documents suivants qui se
trouvent en sa possession.

Le dossier complet diment certifié des procédures qui se
sont déroulées devant le Commissaire et dans son bureau a
I’égard du rapport, des conclusions et des recommandations
sous examen, notamment:

1. les enregistrements magnétiques de toutes les procédures
et des entrevues;

2. la transcription desdits enregistrements;

toutes les notes ainsi que les communications écrites et
les communications verbales consignées par écrit et
échangées avec le co-intimé Michel Drapeau et d’autres
personnes qui ne font pas partie du bureau du Commis-
saire;

4. toutes les notes ainsi que les communications écrites et
les communications verbales consignées par écrit et
échangées entre le Commissaire et son personnel de
méme qu’entre les membres du personnel en question 4
I’égard de I’ouverture et du déroulement de I’enquéte et
de la préparation des rapports préliminaire et définitif,
sauf les communications protégées par le secret profes-
sionnel de 1’avocat . . .

[15] Le Commissaire soutient que les requérants ont
obtenu tous les documents auxquels ils ont droit en
vertu de la Loi. Ils ont en main toutes les letires
échangées entre le Commissaire et le MDN au sujet
de la plainte, y compris une copie du résumé de la
plainte de Drapeau, I’avis en date du 11 janvier 1996
qui a été remis au ministre de la Défense nationale
quant a lintention du Commissaire de mener une
enquéte au sujet de la plainte et quant a 1’objet de
celle-ci; I’avis en date du 7 juin 1996 dans lequel le
Commissaire a demand¢ au ministre de formuler des
observations au sujet de 'exposé préliminaire des
résultats de ’enquéte en question; le rapport en date
du 16 aoit 1996 que le Commissaire a remis au
ministre aprés avoir pris connaissance des observations
formulées au nom de celui-ci le 19 juillet 1996; I’avis
communiqué au nom du ministre le 28 aoiit 1996,
selon lequel la recommandation du Commissaire ne
serait pas suivie, et une copie du rapport daté du 3
septembre 1996 que le Commissaire a adressé au
plaignant.

[16] Selon le Commissaire, tous les autres docu-
ments liés 4 1’enquéte et au rapport, y compris les
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other materials within the descriptions of the appli-
cants’ four categories set out in the originating notice
of motion, are said by the Commissioner to be privi-
leged and are not to be disclosed, in accord with
provisions of the Act. It is submitted that Rules 1612
and 1613 of the Federal Court Rules do not extend to
documents and records of the Commissioner which are
precluded from disclosure by the Act.

[17] Those Rules provide that in proceedings for
judicial review, a party may request in writing relevant
material that is in the possession of the federal board,
commission or tribunal against whose decision relief
is sought, and the board, commission or tribunal shall
produce a certified copy of the material requested
unless it objects to do so in writing. In that event a
judge may, after hearing the parties, order that a
certified copy of the material requested be produced.

[18] The sections of the Act upon which the Com-
missioner relies in declining to produce the documents
here requested, in so far as they are relevant, include
the following [sections 34, 35, 36 (as am. by R.S.C,,
1985 (1st Supp.), ¢. 27, s. 187, Sch. V, Item 1), 62, 63
(as am. idem), 65 (as am. idem)}:

34, Subject to this Act, the Information Commissioner
may determine the procedure to be followed in the perform-
ance of any duty or function of the Commissioner under this
Act.

35. (1) Every investigation of a complaint under this Act
by the Information Commissioner shall be conducted in
private.

(2) In the course of an investigation of a complaint under
this Act by the Information Commissioner, a reasonable
opportunity to make representations shall be given to

(a) the person who made the complaint,

(b) the head of the government institution concerned, and

but no one is entitled as of right to be present during, to
have access to or to comment on representations made to the
Commissioner by any other person.

autres documents visés par les descriptions des quatre
catégories énoncées dans 1’avis de requéte introductive
d’instance, sont privilégiés et aucun d’eux ne peut &tre
communiqué, compte tenu des dispositions de la Loi.
Le Commissaire ajoute que les Régles 1612 et 1613
des Reégles de la Cour fédérale ne s’appliquent pas a
ses documents et dossiers, dont la Loi interdit la
communication.

[17] Ces Régles disposent que, dans une demande de
contrdle judiciaire, une partie peut demander par écrit
des documents pertinents se trouvant en la possession
de Ioffice fédéral qui a rendu la décision visée par la
demande de contrdle et I’office en question est alors
tenu de produire une copie certifiée des documents
demandés, sauf s’il s’y oppose par écrit. En pareil cas,
un juge peut, aprés avoir entendu les parties, ordonner
la production d’une copie certifiée des pieces deman-
dées.

[18] Voici les dispositions de la Loi que le Commis-
saire invoque pour refuser de produire les documents
demandés en 1’espéce, dans la mesure ot elles sont
pertinentes [articles 34, 35, 36 (mod. par L.R.C.
(1985) (1° suppl.), ch. 27, art. 187, ann. V, item 1),
62, 63 (mod., idem), 65 (mod., idem)):

34, Sous réserve des autres dispositions de la présente loi,
le Commissaire A I'information peut établir la procédure &
suivre dans I’exercice de ses pouvoirs et fonctions.

35. (1) Les enquétes menées sur les plaintes par le
Commissaire & I’information sont secrétes,

(2) Au cours de ’enquéte, les personnes suivantes doivent
avoir la possibilité de présenter leurs observations au
Commissaire a I’information, nul n’ayant toutefois le droit
absolu d’étre présent lorsqu’une autre personne présente des
observations au Commissaire a D’information, ni d’en
recevoir communication ou de faire des commentaires & leur
sujet:

a) la personne qui a déposé la plainte;

b) le responsable de Dinstitution fédérale concernée;
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36. (1) The Information Commissioner has, in relation to
the carrying out of the investigation of any complaint under
this Act, power

(a) to summon and enforce the appearance of persons . . .

(b) to administer oaths;

(c) to receive and accept such evidence and other informa-
tion, whether on oath or by affidavit or otherwise, as the
Information Commissioner sees fit, whether or not the
evidence or information is or would be inadmissible in a
court of law;

(3) Except in a prosecution of a person for an offence
under section 131 of the Criminal Code (perjury) in respect
of a statement made under this Act, in a prosecution for an
offence under this Act, or in a review before the Court
under this Act or an appeal therefrom, evidence given by a
person in proceedings under this Act and evidence of the
existence of the proceedings is inadmissible against that
person in a court or in any other proceedings.

62, Subject to this Act, the Information Commissioner and
every person acting on behalf or under the direction of the
Commissioner shall not disclose any information that comes
to their knowledge in the performance of their duties and
functions under this Act.

63. (1) The Information Commissioner may disclose or
may authorize any person acting on behalf or under the
direction of the Commissioner to disclose information

(a) that, in the opinion of the Commissioner, is necessary
to

(i) carry out an investigation under this Act, or

(ii) establish the grounds for findings and recommenda-
tions contained in any report under this Act; or

(b) in the course of a prosecution for an offence under
this Act, a prosecution for an offence under section 131
of the Criminal Code (perjury) in respect of a statement
made under this Act, a review before the Court under this
Act or an appeal therefrom.

36. (1) Le Commissaire a 1’information a, pour I’instruc-
tion des plaintes déposées en vertu de la présente loi, le
pouvoir:

@) d’assigner et de contraindre des témoins 4 comparaitre
devant lui, & déposer verbalement ou par écrit sous la foi
du serment et & produire les pieces qu’il juge indispensa-
bles pour instruire et examiner a fond les plaintes dont il
est saisi, de la méme fagon et dans la méme mesure
qu’une cour supérieure d’archives;

b) de faire préter serment;

¢) de recevoir des éléments de preuve ou des renseigne-
ments par déclaration verbale ou écrite sous serment ou
par tout autre moyen qu’il estime indiqué, indépendam-
ment de leur admissibilité devant les tribunaux;

(3) Sauf les cas oll une personne est poursuivie soit pour
une infraction & ’article 131 du Code criminel (parjure) se
rapportant & une déclaration faite en vertu de la présente loi,
soit pour infraction a la présente loi, ou sauf les cas de
recours en révision prévus par la présente loi devant la Cour
ou les cas d’appel de la décision rendue par la Cour, les
dépositions faites au cours de procédures prévues par la
présente loi ou le fait de I’existence de ces procédures ne
sont pas admissibles contre le déposant devant les tribunaux
ni dans aucune autre procédure.

62. Sous réserve des autres dispositions de la présente loi,
le Commissaire a I’information et les personnes agissant en
SOn nom Ou sous son autorité sont tenus au secret en ce qui
concerne les renseignements dont ils prennent connaissance
dans I’exercice des pouvoirs et fonctions que leur confére la
présente loi.

63. (1) Le Commissaire & I’information peut divulguer, ou
autoriser les personnes agissant en son nom ou sous son
autorité a divulguer, les renseignements:

a) qui, a son avis, sont nécessaires pour:

(i) mener une enquéte prévue par la présente loi,

(it) motiver les conclusions et recommandations conte-
nues dans les rapports et comptes rendus prévus par la
présente loi;

b) dont la divulgation est nécessaire, soit dans le cadre des
procédures intentées pour infraction a la présente loi ou
pour une infraction & I’article 131 du Code criminel
(parjure) se rapportant & une déclaration faite en vertu de
la présente loi, soit lors d’un recours en révision prévu par
la présente loi devant la Cour ou lors de ’appel de la
décision rendue par celle-ci.
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(2) The Information Commissioner may disclose to the
Attorney General of Canada information relating to the
commission of an offence against any law of Canada or a
province on the part of any officer or employee of a
government institution if in the opinion of the Commissioner
there is evidence thereof.

65. The Information Commissioner or any person acting
on behalf or under the direction of the Commissioner is not
a competent or compellable witness, in respect of any matter
coming to the knowledge of the Commissioner or that
person as a result of performing any duties or functions
under this Act during an investigation, in any proceedings
other than a prosecution for an offence under this Act, a
prosecution for an offence under section 131 of the Criminal
Code (perjury) in respect of a statement made under this
Act, a review before the Court under this Act or an appeal
therefrom.

[19] For the applicants some eleven grounds are
urged as bases for an order under subsection 1613(4)
of the Rules that the materials they requested be
produced. A number of those grounds relate to the key
issue raised by the Commissioner, that is, to resolve
any conflict between the Court’s Rules and the terms
of the Act, about disclosure. It is urged on behalf of
the Attorney General that none of the sections of the
Act relied upon by the Commissioner authorize
withholding of the information requested, for Parlia-
ment could not have intended the Act to be construed
to preclude disclosure of any information the Commis-
sioner determines to withhold where it is alleged, as
here, that the complaint is laid for malicious purposes
and the investigation is not in accord with the Com-
missioner’s mandate under the Act, or, as it was
described, that the matter raised by the application for
judicial review is “tainted by illegality”.

[20] The applicants’ allegations of illegality relate to
concerns arising from their perceptions of how the
Commissioner should conduct investigations. Here the
complaint of the intervenor, Mr. Drapeau, was initi-
ated in late November 1995. The Minister of National
Defence was notified under section 32 of the Act on
January 11, 1996 of the intention of the Commissioner

(2) Dans les cas ou, a son avis, il existe des éléments de
preuve touchant la perpétration d'infractions fédérales ou
provinciales par un cadre ou employé d’une institution
fédérale, le Commissaire a ’information peut faire part au
procureur général du Canada des renseignements qu'il
détient 4 cet égard.

65. En ce qui concerne les questions venues a leur
connaissance dans I’exercice, au cours d’une enquéte, des
pouvoirs et fonctions qui leur sont conférés en vertu de la
présente loi, le Commissaire  1’information et les personnes
qui agissent en son nom ou sur son ordre n’ont qualité pour
témoigner ou ne peuvent y étre contraints que dans les
procédures intentées pour infraction a la présente loi ou pour
une infraction a I’article 131 du Code criminel (parjure) se
rapportant & une déclaration faite en vertu de la présente loi,
ou que lors d’un recours en révision prévu par la présente
loi devant la Cour ou lors de Pappel de la décision renduc
par celle-ci.

[19] Les requérants invoquent environ onze motifs
qui, a leur avis, justifient la délivrance d’une ordon-
nance de production fondée sur le paragraphe 1613(4)
des Régles. Quelques-uns de ces motifs concernent la
principale question soulevée par le Commissaire, soit
la contradiction qui existerait entre les Régles de la
Cour et les dispositions de la Loi au sujet de la
communication. Le procureur général fait valoir
quaucun des articles de la Loi que le Commissaite
invoque n’autorise la retenue des renseignements
demandés, car le Parlement ne pouvait avoir formé
Pintention que la Loi soit interprétée de fagon a
empécher la communication de renseignements que le
Commissaire décide de retenir dans une situation ot
il est allégué, comme c’est le cas en I’espéce, que la
plainte vise des fins abusives et que I'enquéte n’est
pas conforme au mandat dont le Commissaire est
investi en vertu de la Loi ou, selon la description
présentée, que la question soulevée par la demande dc
contrdle judiciaire est [TRADUCTION] «entachée d’illé-
galitéy.

[20] Les allégations d’illégalité des requérants
concernent la fagon dont le Commissaire devrait, selon
eux, mener ses enquétes, Dans le cas qui nous occupe,
la plainte de I’intervenant, M. Drapeau, a ét¢ déposée
4 la fin du mois de novembre 1995. Le 11 janvier
1996, le ministre de la Défense nationale a regu un
avis fondé sur larticle 32 de la Loi quant a I’intention
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to investigate the complaint and of the substance of
the complaint, a summary of which was sent to the
Minister at that time. Yet the applicants contend that
the Commissioner did not comply with section 32
which provides:

32. Before commencing an investigation of a com-
plaint . . ., the Information Commissioner shall notify the
head of the government institution concerned of the inten-
tion to carry out the investigation and . . . of the substance
of the complaint.

[21] Itis urged that the Commissioner did not assess
whether the complaint was a legitimate one before
commencing the investigation, that somehow the time
lapse before the Minister was notified of the matter in
January 1996 suggests the investigation had begun
earlier, and further, that the failure of the Commis-
sioner to provide particulars of the complaint in
response to requests, especially in regard to any
alleged default of the applicant Ms. Petzinger, consti-
tuted failure on the part of the Commissioner to give
notice of the “substance of the complaint” as required
by section 32. In particular, it is urged that the process
led Ms. Petzinger and others concerned at the Depart-
ment of National Defence to assume that an interview
of her was merely a formality to wind up the investi-
gation, but thereafter the Commissioner’s report of
August 16 suggested that her continuing involvement
with requests of Mr. Drapeau raised an apprehension
of bias, and therefore someone else should have that
responsibility pending the outcome of proceedings
initiated by Mr. Drapeau to question termination of his
service with the Armed Forces.

[22] The applicants’ argument assumes a particular
process of investigation that is not warranted from the
terms of the Act. The responsibility for investigating
complaints is that of the Commissioner under section
30 and the process of investigation, in my opinion, is
clearly a matter for determination by the Commis-
sioner, subject to the Act, under section 34 which
provides that he may determine the procedure to be
followed in the performance of any duty or function
of the Commissioner.

du Commissaire d’enquéter sur la plainte et quant a
I’objet de celle-ci ainsi qu’un résumé de ladite plainte.
Pourtant, les requérants soutiennent que le Commis-
saire ne s’est pas conformé aux exigences de ’article
32, dont le libellé est le suivant:

32. Le Commissaire a I’information, avant de procéder
aux enquétes prévues par la présente loi, avise le responsa-
ble de Pinstitution fédérale concernée de son intention
d’enquéter et lui fait connaitre I’objet de la plainte.

[21] Les requérants reprochent au Commissaire de
ne pas avoir déterminé si la plainte était 1égitime avant
d’entreprendre 1’enquéte; selon eux, le délai qui s’est
écoulé avant que le ministre soit informé de ’affaire
en janvier 1996 donne a penser que l’enquéte avait
débuté plus tét. De plus, ils ajoutent qu’en omettant de
fournir des précisions au sujet de la plainte en réponse
a des demandes formulées en ce sens, notamment
quant aux manquements dont la requérante M™
Petzinger se serait rendue coupable, le Commissaire
aurait omis de donner avis de «l’objet de la plainte»
comme l’exige Varticle 32. Plus précisément, les
requérants alléguent que la démarche a incité M™
Petzinger et les autres personnes concernées au
ministére de la Défense nationale & présumer que
I’entrevue menée aupres d’elle n’était qu’une simple
formalité visant 4 mettre fin a ’enquéte mais que, par
la suite, le rapport en date du 16 aolit du Commissaire
donnait & penser que la participation constante de la
requérante 4 ’examen des demandes de M. Drapeau
soulevait une crainte de partialité, si bien que cette
responsabilité aurait dii étre confiée a une autre
personne jusqu’au résultat des procédures que M.
Drapeau avait engagées au sujet de son renvoi des
Forces armées.

[22] L’argument des requérants présuppose 1’exis-
tence d’une procédure d’enquéte spécifique qui n’est
pas justifiée d’aprés les dispositions de la Loi. C’est le
Commissaire qui est responsable des enquétes relatives
aux plaintes en vertu de l’article 30 et, & mon avis,
c’est manifestement lui qui doit déterminer la procé-
dure d’enquéte, sous réserve de la Loi, puisque
’article 34 l'autorise a établir la procédure a suivre
dans I’exercice de ses pouvoirs et fonctions.
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[23] Section 34 is also a response, together with
subsection 63(1), to the applicants’ argument that the
Commissioner is bound to provide at least minimal
information about documents in the Commissioner’s
records, comparable to the minimum applicable where
documents are claimed as subject to privilege in an
affidavit of documents, i.e. the date, the sender or
creator and the recipient of each document, the topic
and perhaps material statements from each. Without
that information, it is urged the Commissioner’s claim
to object to the release of documents cannot be
assessed. But this assumes a right in the applicants
akin to discovery of documents in possession of the
Commissioner, a right that does not exist. Under
subsection 63(1) of the Act the decision of what
information to disclose to parties against whom
complaints are made, is a decision based on the
Commissioner’s opinion of what is necessary to carry
out an investigation or to establish the basis for the
findings and recommendations of a report under the
Act. In my view, absent a strong case that the disclo-
sure already made does not reasonably meet those
objectives, the Court may not intervene to direct the
Commissioner that the discretion vested in him has
not been properly exercised, and that he must disclose
further information.

[24] This introduces the principal issue underlying
the Commissioner’s objection to providing the infor-
mation requested by the applicants. That is, in the
Commissioner’s view, he has no authority or discre-
tion to provide the information requested by the
applicants, Information gathered in the course of an
investigation, apart from that determined to be
released under subsection 63(1), is precluded from
release except for narrowly defined exceptions under
the Act, principally those exceptions set out in section
63. The limitation on disclosure of information
obtained in an investigation is reinforced by other
provisions: subsection 35(1) which directs that every
investigation shall be conducted in private; subsection
35(2) which provides for reasonable opportunities to

[23] L’article 34 ainsi que le paragraphe 63(1)
renferment également la réponse a I’argument des
requérants selon lequel le Commissaire est tenu de
fournir, a tout le moins, des renseignements minimums
au sujet des documents se trouvant dans ses dossiers,
lesquels renseignements minimums se comparent aux
renseignements pouvant étre exigés lorsque les docu-
ments sont considérés comme des documents privilé-
giés dans un affidavit de documents, ¢’est-d-dire la
date, I’expéditeur ou l'auteur et le destinataire de
chaque document, le sujet et peut-étre les énoncés
importants de chacun d’eux. Les requérants souticn-
nent qu’en I’absence de ces renseignements, il est
impossible d’évaluer le bien-fondé de I’opposition du
Commissaire & la communication des documents.
Cependant, cet argument présuppose ’existence d’un
droit des requérants qui serait semblable au droit a la
communication préalable de documents se trouvant en
la possession du Commissaire, lequel droit n’cxiste
pas. Selon le paragraphe 63(1) de la Loi, la détermina-
tion des renseignements & divulguer aux parties visées
par une plainte est une décision fondée sur I’avis du
Commissaire quant aux renseignements nécessaires
pour mener une enquéte ou pour motiver les conclu-
sions et recommandations contenues dans un rapport
prévu dans la Loi. A mon avis, en I’absence d’une
preuve prépondérante indiquant que les documents
déja communiqués ne respectent pas raisonnablement
ces objectifs, la Cour ne peut intervenir pour ordonner
au Commissaire de divulguer d’autres renseignements
parce qu’il n’a pas bien exercé le pouvoir discrétion-
naire dont il est investi.

[24] C’est la le contexte de la principale question
sous-jacente au refus du Commissaire de divulguer les
renseignements que les requérants demandent. Le
Conunissaire estime en effet qu’il n’est pas autorisé a
fournir les renseignements que les requérants deman-
dent. A ’exception des renseignements qu’il décide de
divulguer en application du paragraphe 63(1), les
renseignements obtenus dans le cadre d'une cnquéte
ne peuvent étre communiqués, sous réserve de certai-
nes exceptions restreintes énoncées principalement &
I’article 63 de la Loi. La restriction touchant la
communication de renseignements obtenus au cours
d’une enquéte est renforcée par d’autres dispositions,
soit le paragraphe 35(1), qui énonce que toutes les
enquétes menées par le Commissaire sont secretes; le
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make representations in the course of an investigation
for the claimant, the head of the government institu-
tion concerned and any third party that has provided
the information or might be affected by its release, but
specifically provides that no one is entitled to be
present during, or to have access to or to comment on,
representations made by any other person; and section
62 which requires that the Commissioner and every
person acting under his direction “shall not disclose
any information that comes to their knowledge in the
performance of their duties and functions under th[e]
Act”. Further, section 65 provides that the Commis-
sioner, and anyone acting on his behalf, is not a
compellable witness in relation to any matter arising
in the course of an investigation.

[25] It is urged for the applicants that the Act should
be interpreted in light of the absence of clear parlia-
mentary expression of its intent, by the Act, to pre-
clude application of basic procedural requirements and
principles of the common law that would ensure
disclosure of information on which adverse findings or
conclusions about individuals are based.

[26] The applicants urge that the principle of Canada
(Human Rights Commission) v. Pathak, [1995] 2 F.C.
455 (C.A.) should be applied where the accuracy and
completeness of the investigator’s report is in issue, as
it is said to be here. In my opinion, the decision in
Pathak, which deals with an investigator’s report
under the Canadian Human Rights Act [R.S.C., 1985,
¢. H-6], has no application. That Act does not contain
provisions similar to those in the Access to Informa-
tion Act prohibiting release of information obtained in
an investigation. Moreover, in that case, the Court of
Appeal, denying production of documents under Rule
1612 where those in issue were not before the Com-
mission for purposes of its decision, makes clear that
documents requested under Rule 1612 must specify
the material requested and the material must be
relevant. The rule is to ensure that the record that was
before the decision-maker whose decision is ques-
tioned on judicial review is before the Court. It is not

paragraphe 35(2), qui dispose qu’une possibilité
raisonnable de présenter des observations au cours de
Penquéte doit étre offerte au plaignant, au responsable
de l'institution fédérale concernée et a toute tierce
partie qui a fourni les renseignements ou qui peut étre
touchée par leur communication, mais qui prévoit
spécifiquement que nul n’a le droit absolu d’étre
présent lorsqu’une autre personne présente des obser-
vations, ni d’en recevoir communication ou de faire
des commentaires & leur sujet, et 1’article 62, selon
lequel le Commissaire et les personnes agissant en son
nom ou sous son autorité «sont tenus au secret en ce
qui concerne les renseignements dont ils prennent
connaissance dans ’exercice des pouvoirs et fonctions
que leur confeére la . . . loi». De plus, selon Iarticle
65, ni le Commissaire non plus que les personnes
agissant en son nom ne peuvent étre contraints a
témoigner a I’égard des questions portées a leur
connaissance au cours d’une enquéte.

[25] Selon les requérants, étant donné que le Parle-
ment n’a pas exprimé clairement son intention dans la
Loi, il faut éviter d’interpréter celle-ci de fagon a
empécher I’application des exigences et des principes
fondamentaux de la common law en matiére de
procédure qui assureraient la divulgation des rensei-
gonements constituant le fondement de conclusions
défavorables au sujet d’individus.

[26] Les requérants soutiennent que le principe de
I’arrét Canada (Commission des droits de la personne)
¢. Pathak, [1995] 2 C.F. 455 (C.A) devrait étre
appliqué lorsque l’exactitude et 1’exhaustivité du
rapport de ’enquéteur sont contestées, comme c’est le
cas en I’espéce selon eux. A mon avis, la décision
rendue dans ’affaire Pathak, qui concerne un rapport
d’enquéte prévu dans la Loi canadienne sur les droits
de la personne [L.R.C. (1985), ch. H-6], ne s’applique
pas. Cette Loi ne renferme aucune disposition sembla-
ble a celles de la Loi sur I'accés a linformation qui
interdisent la communication de renseignements
obtenus au cours d’une enquéte. De plus, dans cette
affaire, en refusant d’ordonner aux termes de la Régle
1612 la production de documents dont la Commission
n’avait pas été saisie aux fins de sa décision, la Cour
d’appel a indiqué clairement que la demande de
documents fondée sur cette Reégle doit préciser les
renseignements demandés et que les documents en
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intended to facilitate discovery of all documents that
may be in the decision-maker’s possession, or all
documents that may have been gathered in an investi-
gation. Yet that appears to be the nature of the appli-
cants’ requests for documents in this case.

{271 On this issue of the interplay of Rule 1612 and
the provisions of the Act, it seems to me helpful to
consider the decision of the Court of Appeal by Mr.
Justice Stone in Rubin v. Canada (Clerk of the Privy
Council), [1994] 2 F.C. 707 (C.A.), a decision
endorsed and upheld by the Supreme Court of Canada,
[1996] 1 S.C.R. 6. There, the Court was concerned
with an appeal from the decision of the judge review-
ing, under section 41 of the Act, a decision by the
Information Commissioner upholding a refusal to
release information requested under the Act. In that
case the complainant sought correspondence or records
of communications, between the Office of the Privy
Council and the Information Commissioner, arising in
the course of an investigation, including internal
memos, briefing notes or correspondence. Mr. Justice
Stone, writing for the Court of Appeal, upheld the
refusal to release the information there sought. After
reviewing the purpose of the Act and its provisions
against disclosure, he concluded that the complainant
was properly refused access to representations made to
the Commissioner during an investigation.

[28] In my opinion, the decision in Rubin is conclu-
sive of the issue here raised. If that sort of information
may not be compelled to be provided in review
proceedings set out by the Act itself, because of the
provisions of the Act against disclosure, as Rubin
teaches, those provisions should be similarly applied
to preclude disclosure in judicial review proceedings
initiated to review the decision of the Commissioner
as a result of an investigation, with a view to setting

question doivent étre pertinents. La Régle 1612 vise a
faire en sorte que la Cour soit bel et bien saisic du
dossier qui se trouvait devant I’instance décisionnelle
dont la décision est contestée dans la demande de
contrdle judiciaire. Elle n’a pas pour but de faciliter la
communication préalable de tous les documents
pouvant se trouver en la possession de I’instance
décisionnelle ou de tous les documents pouvant avoir
été obtenus au cours d’une enquéte. Pourtant, la
demande de production des requérants en l’espéce
semble étre de cette nature.

[27] Sur cette question du lien entre la Régle 1612
et les dispositions de la Loi, il me semble utile d’exa-
miner ’arrét que le juge Stone, de la Cour d’appel, a
rendu dans Rubin c. Canada (Greffier du Conseil
privé), [1994] 2 CF. 707 (C.A), et que la Cour
supréme du Canada a confirmé dans [1996] 1 R.C.S.
6. Cette affaire concernait un appel du jugement du
juge chargé de réviser, aux termes de I’article 41 de la
Loi, une décision par laquelle le Commissaire a
I’information avait confirmé un refus de communiquer
des renseignements demandés en application de la Loi.
Dans cette affaire, le plaignant avait demandé la
production de la correspondance ou des registres des
communications échangées entre le bureau du Conseil
privé et le Commissaire a4 1’information dans le cadre
d’une enquéte, y compris des notes internes, des notes
de synthése, des directives et des letires. S’exprimant
au nom de la Cour d’appel, le juge Stone a confirmé
le refus de communiquer les renseignements demandés
dans cette affaire. Aprés avoir passé en revue 1’objet
de la Loi et des dispositions de celle-ci qui interdisent
la communication, il a conclu que le refus opposé au
plaig