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[1987] 2 C.F. CONSOLIDATED-BATHURST LTD. ¢. CANADA 3
A-520-85 A-520-85

Consolidated-Bathurst  Limited  (Appellant)  Consolidated-Bathurst  Limited  (appelante)

(Plaintiff) (demanderesse)

V. c.

The Queen (Respondent) (Defendant)
INDEXED AS: CONSOLIDATED-BATHURST LTD. v. CANADA

Court of Appeal, Urie, Stone JJ. and Cowan
D.J.—Toronto, October 28, 29; Ottawa, Novem-
ber 28, 1986.

Income tax — Income calculation — Deductions — Insur-
ance scheme whereby appellant’s risks insured with domestic
insurers and reinsured with offshore insurance company creat-
ed by appellant, said risks being guaranteed by appellant —
Non-deductibility of insurance premiums as business expenses
where insured taxpayer, though technically insured, required
to absorb own losses — “Economic family” concept rejected
— Income Tax Act, S.C. 1970-71-72, c. 63, ss. 18(1)(e), 95 (as
am. by S.C. 1973-74, c. 14, 5. 29; 1974-75-76, c. 26, s. 59),
245(1) — Income Tax Act, R.S.C. 1952, c. 148, 5. 137(1).

The appellant taxpayer, a Canadian multinational pulp and
paper manufacturer, faced with the difficulty and cost of
obtaining insurance in Canada, had a “captive” offshore insur-
ance company (“OI”) incorporated in Bermuda. Although
other insurance transactions are involved in this case, the most
important deal with certain of the appellant’s risks insured with
Canadian domestic insurers and reinsured with OI. The latter
in turn reinsured most of these risks on the open market at a
much smaller cost and further protected the domestic insurers
by indemnity agreements coupled with letters of credit backed
up by the appellant’s own guarantees.

The Minister disallowed most of the “insurance expenses”
claimed as deductions for taxation years 1971 to 1975. He
further attributed to the appellant, for tax purposes, the interest
and exchange gains realized by OI from 1972 to 1975.

The Trial Judge found that the premiums paid to OI directly
or indirectly, artificially reduced the appellant’s income and
were therefore not deductible pursuant to subsection 245(1) of
the Income Tax Act. These disbursements were in effect
amounts transferred to a reserve fund and, as such, not deduct-
ible by virtue of paragraph 18(1)(e) of the Act. This was a
channelling of funds from the appellant to an instrumentality
over which it had complete control. And since Ol depended on
the guarantees of the appellant to meet insurance claims
exceeding its capacity to pay, there was no true shifting of the
risk. The Trial Judge also found that the Minister was wrong to
attribute OI’s interest and exchange gains to the appellant
because, in the absence of a specific rule to the contrary, the
normal distinctions between a parent company and its subsidi-
ary should be observed.

La Reine (intimée) (défenderesse)
REPERTORIE: CONSOLIDATED-BATHURST LTD, ¢. CANADA

Cour d’appel, juges Urie et Stone et juge suppléant
Cowan—Toronto, 28 et 29 octobre; Ottawa, 28
novembre 1986.

Impét sur le revenu — Calcul du revenu — Déductions —
Régime d’assurance par lequel des risques de I'appelante sont
assurés auprés d’assureurs canadiens et réassurés aupres d’'une
compagnie d’assurance étrangére créée par I'appelante, lesdits
risques étant garantis par 'appelante — Non-déductibilité
des primes d’assurance & titre de frais d’exploitation lorsque le
contribuable assuré, bien qu’assuré en principe, est tenu d'ab-
sorber ses propres pertes — La notion de «famille économi-
que» est rejetée — Loi de I'imp6t sur le revenu, S.C. 1970-
71-72, chap. 63, art. 18(1)e}, 95 (mod. par S.C. 1973-74, chap.
14, art. 29; 1974-75-76, chap. 26, art. 59), 245(1) — Loi de
Iimpét sur le revenu, S.R.C. 1952, chap. 148, art. 137(1).

La contribuable appelante, une multinationale canadienne
qui fabriquait de la pate et du papier et pour qui il était devenu
difficile et coiiteux de s’assurer au Canada, a fait constituer une
compagnie d’assurance étrangére ssatellites («Ol») aux Bermu-
des. Bien qu’il y ait d’autres transactions d’assurance en jeu
dans la présente affaire, les plus importantes portent sur cer-
tains risques contre lesquels I'appelante s’assurait auprés d’as-
sureurs canadiens et ceux-ci se réassuraient auprés de OI. Cette
derniére société se réassurait 4 son tour contre la plupart de ces
risques sur le marché libre 4 un colit beaucoup moindre et
protégeait en outre les assureurs canadiens au moyen d’ententes
d’indemnisation qui étaient associées & des lettres de crédit
appuyées par les propres garanties de I'appelante.

Le ministre a refusé la plupart des «dépenses pour fins
d’assurance» réclamées 4 titre de déductions pour les années
d’imposition 1971 & 1975. En outre, il a attribué & Pappelante,
aux fins de I'impdt, les gains tirés d’intéréts et du change
réalisés par OI au cours des années 1972 4 1975.

Le juge de premitre instance a conclu que les primes versées
i OI directement ou indirectement ont réduit de fagon factice
le revenu de I'appelante et ne pouvaient donc pas, en vertu du
paragraphe 245(1) de la Loi de I'impét sur le revenu, &tre
déduites de son revenu. En fait, ces débours étaient des sommes
transférées 4 un fonds de réserve et ne sont donc pas déducti-
bles en vertu de I'alinéa 18(1)e) de la Loi. Cela consistait &
canaliser des fonds de Pappelante vers un intermédiaire sur
lequel elle avait un pouvoir total. Et vu que OI dépendait des
garanties de I'appelante pour acquitter les réclamations d’assu-
rance qui dépassaient sa capacité de payer, il n'y a pas eu de
transfert véritable du risque. Le juge de premiére instance a
également conclu que le ministre avait commis une erreur en

. attribuant 4 P'appelante les gains tirés d’intéréts et du change

réalisés par OI car, en I’absence d’une régle précise au con-
traire, il faut respecter les distinctions qui existent normale-
ment entre une compagnie mére et sa filiale.
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This is an appeal and a cross-appeal from that decision.

Held, the appeal concerning the deductibility of the insur-
ance premiums should be dismissed with respect to the taxation
years 1971 to 1974 but allowed with respect to 1975. The
cross-appeal concerning OI’s interest and exchange gains
should be dismissed.

From 1971 to 1974, the indemnities, letters of credit and
guarantees protected the Canadian domestic insurers from
exposure to loss for risks reinsured with OI. In those years, the
appellant was in a position where it could have been required to
absorb a loss it had purported to insure. As no real protection
was purchased, the deduction of the premiums paid as business
expenses resulted in an artificial reduction of income. There
was no necessity of determining whether or not the payments
constituted a reserve within the meaning of paragraph 18(1)(e)
of the Act.

The situation in the 1975 taxation year differed from the
earlier years in that neither an indemnity nor a guarantee was
required. Payment of insurance premiums in that year did not
artificially reduce the appellant’s income because there was a
real transfer of risk even if it was to a company belonging to the
same ‘“‘economic family”. This expression has been used to refer
to companies belonging to one group for the purpose of corpo-
ration tax. American courts have held that no income tax
deductions can be claimed with respect to the transfer of risks,
by means of premium payments, to a company belonging to the
group. That concept is unacceptable as it amounts to a whole-
sale disregard of separate corporate existence regardless of the
circumstances in a particular case.
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The following are the reasons for judgment
rendered in English by

STONE J.: The principal question raised in this
appeal concerns the applicability of subsection
245(1) of the Income Tax Act, R.S.C. 1952, c. 148
as amended by S.C. 1970-71-72, c. 63,s. 1. It is
the first of its kind to come before the Court.

Background

The appellant was formed in 1967 as a result of
an amalgamation. During the years 1971 to 1975
it operated as a manufacturer of pulp and paper
and of packaging in Canada and in other coun-
tries. To this end it had some twenty to thirty
subsidiaries throughout the world. The shares of
these subsidiaries were held by its wholly owned
subsidiary St. Maurice Holdings Limited (“St.
Maurice”) which was formed for the purpose of
holding shares in affiliated and subsidiary corpora-
tions outside of Canada.

After its formation, the appellant’s insurance
requirements and those of the subsidiaries were
placed in the insurance market but a high loss
record soon made it difficult and expensive to
obtain coverage in that way. Nevertheless, insur-
ance coverage was essential in order that the
appellant could satisfy conditions of trust deeds

DECISION EXAMINEE;

Jugement rendu le 21 aodt 1985 par la Haute Cour des
Pays-Bas, n° du greffe: 22929, non publié (intitulé de la
cause non cité).

DECISIONS CITEES:

Don Fell Limited ¢. La Reine (1981), 81 DTC 5282
(C.F. 1™ inst.); Sigma Explorations Ltd. c. La Reine,
[1975] C.F. 624 (1™ inst.).

AVOCATS:

Donald G. H. Bowman, c.r. et William I.
Innes pour P'appelante (demanderesse).

John R. Power, c.r., D. C. Olsen et J. D’ Au-
ray pour Pintimée (défenderesse).

PROCUREURS:

Stikeman, Elliott, Toronto, pour Pappelante
(demanderesse).

Le sous-procureur général du Canada pour
I’intimée (défenderesse). »

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

LE JUGE STONE: La principale question soule-
vée dans le présent appel porte sur Papplicabilité
du paragraphe 245(1) de la Loi de l'impét sur le
revenu, S.R.C. 1952, chap. 148, modifié par S.C.
1970-71-72, chap. 63, art. 1. C’est la premicre du
genre A étre soumise 4 la Cour.

Etat de la question

L’appelante a été constituée en 1967 a la suite
d’une fusion. Pendant les années 1971 i 1975, elle
fabriquait de la pate, du papier et des produits
d’emballage au Canada et dans d’autres pays. Elle
possédait 4 cette fin de vingt a trente filiales dans
le monde entier. Les actions de ces derniéres
étaient détenues par sa filiale en propriété exclu-
sive St. Maurice Holdings Limited («St. Mau-
rice»), qui avait été constituée dans le but de
détenir les actions des sociétés affiliées et des

filiales situées 3 I’extérieur du Canada.

Aprés sa formation, Pappelante est allée sur le
marché des assurances pour combler ses besoins
d’assurance et ceux des filiales, mais il est vite
devenu difficile et cofiteux de s’assurer de cette

. fagon en raison de pertes élevées. Il fallait cepen-

dant que I’appelante contracte de I’assurance pour
satisfaire aux conditions des actes de fiducie
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securing corporate indebtedness. A scheme was
soon developed under which it was thought insur-
ance protection could be achieved in a different
way, free of Canadian insurance industry regula-
tions. The scheme took form in 1970 when Over-
seas Insurance Corporation was incorporated
under the laws of Panama with a capitalization of
$120,000. It secured a license to carry on an
insurance business in Bermuda. In 1974 a second
corporation, Overseas Insurance Limited, was in-
corporated under the laws of Bermuda. The assets
of the Panamanian corporation were transferred to
the Bermudian corporation which was then li-
censed to carry on an insurance business in Ber-
muda. It will be convenient to refer to both corpo-
rations simply as “OI”. All of the directors and
officers of OI were residents of Bermuda and all of
the shares in both corporations were held by St.
Maurice. Ol was managed pursuant to a contract
between St. Maurice and Insurance Managers
Limited, a Bermudian corporation owned by the
appellant’s Canadian insurance brokers. Insurance
Managers Limited had a substantial staff and
managed some fifty-five insurance subsidiaries in
Bermuda.

The scheme was carried into effect during 1970
and operated throughout the 1971 to 1975 taxa-
tion years. The existence of OI represented but one
of its essential elements. Other elements involved
the appellant in insuring certain risks of its own
and of its subsidiaries with Canadian domestic
insurers, the reinsuring by those insurers of all but
a small percentage of those risks with OI pursuant
to the terms of agreements known as Open Facul-
tative Agreements between that insurer and OI,
the securing by Ol of stop loss and excess of loss
protection by way of reinsurance in the open
market and, finally, the protecting of the domestic
insurers by indemnity agreements coupled with
Ol's bank letters of credit in favour of those
insurers secured by OI’s investments and backed
up by the appellant’s own guarantees. The details
of these documents and their significance for this
case will become apparent presently. The domestic
insurer was Victoria Insurance Company of
Canada in 1970, Scottish & York Insurance Co.

garantissant les dettes de la companie. On n’a pas
tardé 4 élaborer un régime en vertu duquel on
pensait obtenir une couverture d’une fagon diffé-
rente, sans devoir se soumettre 4 la réglementation
canadienne en matiére d’assurances. Le régime a
été mis en place en 1970 lorsque la société Over-
seas Insurance Corporation a été constituée en
vertu des lois de Panama et dotée d’un capital-
actions de 120 000 §. Elle a obtenu l’autorisation
d’exploiter une entreprise d’assurance aux Bermu-
des. En 1974, une deuxiéme société, Overseas
Insurance Limited, a été constituée en vertu des
lois des Bermudes. L’actif de la société pana-
méenne a été transféré i la société des Bermudes,
qui a alors été autorisée 4 exploiter une entreprise
d’assurance aux Bermudes. Il sera plus pratique de
désigner les deux sociétés simplement par I'abré-
viation «Ol». Tous les administrateurs et les diri-
geants de Ol résidaient aux Bermudes, et toutes
les actions des deux sociétés étaient détenues par
St. Maurice. Ol était gérée suivant un contrat
intervenu entre St. Maurice et Insurance Mana-
gers Limited, une compagnic des Bermudes qui
était la propriété des courtiers d’assurance cana-
diens de ’appelante. Insurance Managers Limited
avait un personnel nombreux et gérait environ
cinquante-cinq filiales dans le domaine des assu-
rances aux Bermudes.

Le régime est entré en vigueur au cours de
I’année 1970 et s’est appliqué pendant les années
d’imposition 1971 & 1975. Ol ne représentait qu’un
de ses éléments essentiels. Il comportait en outre
les opérations suivantes: I’appelante contractait
avec des assureurs canadiens une assurance cou-
vrant un certain nombre de ses propres risques et
de ceux de ses filiales; ces assureurs s’adressaient a
OI pour se réassurer contre la presque totalité de
ces risques conformément aux conditions des
ententes appelées ententes facultatives 4 découvert
et intervenues entre ces assureurs et OI; OI obte-
nait une garantic en excédent de pertes et de

. sinistres au moyen d’une réassurance sur le marché

libre; et, enfin, les assureurs canadiens étaient
protégés par des ententes d’indemnisation qui
étaient associées a des lettres de crédit bancaire
émises par OI en faveur de ces assureurs, garanties

. par les investissements de OI et appuyées par les

propres garanties de ’appelante. Les détails de ces
documents ainsi que leur importance relativement
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Limited from 1971 to 1974 inclusive and Elite
Insurance Company in 1975.

The groups of risks which the appellant sought
to insure under the scheme were of two kinds. The
first consisted of the aggregate of deductibles
found in primary insurance policies secured by the
appellant and the subsidiaries in the insurance
market. These deductibles were covered by the
primary insurers under so-called “deductibles”
policies. Almost all of these risks were reinsured by
OI which then protected itself by securing stop loss
insurance on the open reinsurance market against
claims in excess of its premium funds. The second
consisted of miscellaneous risks insured by the
appellant and the subsidiaries under “composite”
policies. A percentage of these risks was placed
with different insurance carriers and with OI.
Initially, 20% of these risks was insured with OI
but this was increased to 40% in the second year.
Premiums were paid directly to OI for the cover-
age. Most of these risks were reinsured with under-
writers at Lloyd’s. The appellant placed 100% of
these risks with those underwriters in the third and
fourth years of the program and they, in turn,
reinsured most of them with OI. Again, OI pro-
tected itself by securing on the open reinsurance
market excess of loss insurance against claims
exceeding its premium funds. There was evidence
that over time risks of persons other than the
appellant and the subsidiaries would be accepted
by OI, but no such risks were accepted in the years
under review.

In calculating its taxable income for its 1971 to
1975 taxation years, the appellant deducted as
business expenses the whole of the premiums paid
for this “deductibles” and “composite” protection.
The Minister disagreed and assessed the appellant
on the basis that a substantial portion should be
disallowed. Further, he assessed interest and
exchange gains realized by OI in the taxation

a DPespéce apparaitront bient6t. L’assureur cana-
dien était Victoria Insurance Company of Canada
en 1970, Scottish & York Insurance Co. Limited
de 1971 4 1974 inclusivement et Elite Insurance
Company en 1975.

Les risques contre lesquels 'appelante cherchait
A s’assurer en vertu du régime étaient de deux
types. Le premier type comprenait ’ensemble des
franchises contenues dans les polices d’assurance
obtenues a origine par P'appelante et ses filiales
sur le marché des assurances. Ces franchises
étaient assurées par les assureurs d’origine en vertu
de soi-disant polices «couvrant les franchises».
Presque tous ces risques étaient réassurés par OI
qui se protégeait alors elle-méme en obtenant, sur
le marché libre des réassurances, une assurance en
excédent de pertes pour se protéger contre les
réclamations dépassant ses provisions pour risques
en cours. Le second type de risques visé compre-
nait les risques divers assurés par I’appelante et ses
filiales en vertu de polices «générales». Un certain
pourcentage de ces risques était pris en charge par
différentes entreprises d’assurance et par Ol Au
début, 20 % de ces risques étaient assurés par OI,
cette proportion étant passée 4 40 % au cours de la
deuxiéme année. Les primes étaient payées direc-
tement 4 OI pour la couverture accordée. La plu-
part de ces risques étaient réassurés par des assu-
reurs de la Lloyds. L’appelante a confié¢ 100 % de

. ces risques 4 ces assureurs pendant la troisiéme et

la quatriéme années du programme et, 4 leur tour,
ils ont réassuré la plupart d’entre eux en s’adres-
sant & OL. De nouveau, OI s’est protégée elle-
méme en obtenant, sur le marché libre des réassu-
rances, une assurance en excédent de pertes pour
se protéger contre les réclamations dépassant ses
provisions pour risques en cours. Il est ressorti de
la preuve qu’a un moment OI accepterait des
risques de personnes autres que l'appelante et les
filiales, mais qu’elle n’a pas accepté de risques de
ce genre au cours des années concernées.

Dans le calcul de son revenu imposable pour les
années d’imposition 1971 4 1975, l'appelante a
déduit a titre de frais d’exploitation la totalité des
primes versées au titre de la couverture «générale»
et de la couverture relative aux «ranchises». Le

. ministre n’était pas d’accord sur ce point et a

établi la cotisation de ’appelante en tenant pour
acquis qu’une partie importante de la déduction
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years 1972 to 1975 on the basis that they were to
be attributed to the appellant for tax purposes. In
the Trial Division, Strayer J. decided against the
appellant on the first point and in its favour on the
second.' This appeal is brought from that decision.

The Issues

Two issues arise for decision. First, did the
learned Trial Judge err in upholding the Minister’s
assessment disallowing as business expenses por-
tions of insurance premiums paid in the taxation
years 1971 to 1975? Second, did the learned Trial
Judge err in varying the Minister’s assessment by
excluding therefrom the interest and exchange
gains earned by Ol in the taxation years 1972 to
19757

I turn now to deal with these issues.

Insurance Expenses

The Minister allowed as business expenses only
those portions of the amounts paid as premiums to
the domestic insurers for “deductibles” coverage
that was not reinsured with OI and premiums paid
directly by the appellant for “composite” insur-
ance coverage. In the formal judgment, premiums
paid by OI for stop loss and excess of loss insur-
ance together with commissions and taxes relevant
to obtaining such reinsurance were also allowed.
The remainder of the amounts paid to OI less
policy losses was disallowed. Because, in the case
of the “deductibles” policies, the domestic insurers
retained only seven and one-half percent of the
risks during the years 1971 to 1974 and but two
and one-half percent thereof in 1975, the amounts
disallowed are rather substantial.

The position of the appellant is that all of the
amounts were paid for insurance protection and as
such were properly deducted as insurance

111987] 1 F.C. 223; [1985] 1 CTC 142; 85 DTC 5120.

devrait &étre refusée. En outre, il a établi une
cotisation & I’égard des gains tirés d’intéréts et du
change réalisés par OI au cours des années d’impo-
sition 1972 4 1975 en tenant pour acquis qu’ils
auraient di &tre attribués 4 I’appelante aux fins de
I'impét. En Division de premiére instance, le juge
Strayer s’est prononcé contre ’appelante sur le
premier point et en sa faveur sur le second’. Le
présent appel découle de cette décision.

Les questions

Deux questions se posent au sujet de ces déci-
sions. Premiérement, le juge de premiére instance
a-t-il commis une erreur en maintenant la cotisa-
tion établie par le ministre, qui refusait d’admettre
comme frais d’exploitation une certaine partie des
primes d’assurance versées au cours des années
d’imposition 1971 4 1975? Deuxiémement, le juge
de premiére instance a-t-il commis une erreur en
modifiant la cotisation établie par le ministre et en
excluant les gains que OI a tirés d’intéréts et du
change au cours des années d’imposition 1972 a
19752

Je vais maintenant traiter de ces questions.

Dépenses pour fins d’assurance

Le ministre a admis comme frais d’exploitation
seulement les montants versés aux assureurs cana-
diens & titre de primes pour la couverture des
«franchises» qui n’ont pas été réassurées par OI et
les primes versées directement par I’appelante pour
la couverture «généraler. Dans la minute du juge-
ment, les primes versées par OI pour une assu-
rance en excédent de pertes et en excédent de
sinistres ainsi que les commissions et les taxes
versées pour ’obtention d’une telle réassurance ont
également été admises. Les autres montants versés
a Ol, moins les pertes sur les polices, ont été
rejetés. Etant donné que, dans le cas des potices
«couvrant les franchises», les assureurs canadiens
ont retenu seulement sept et demi pour cent des

. risques durant les années 1971 4 1974 et deux et

demi pour cent en 1975, les montants rejetés sont
assez substantiels.

L’appelante prétend que tous les montants ont
été versés pour une couverture d’assurance et que,

i comme tels, ils ont été diiment déduits a titre de

1{1987] 1 C.F. 223; [1985] 1 CTC 142; 85 DTC 5120.
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expenses. The respondent contends that the plan
represented an elaborate scheme of self-insurance
through OI which was not bona fide and that it
was in reality a reserve the deduction of which
would artificially reduce the appellant’s income
contrary to subsection 245(1) and paragraph
18(1)(e) of the Act. The respondent argued that
the scheme was a sham but the learned Trial
Judge disagreed. It was also his view that the bona
fide business purpose which he found to be present
could not immunize the appellant from tax liabili-
ty if the scheme otherwise attracted it. He found
at page 147 that one of the factors in the decision
to set it up was the existence of problems facing
the appellant at that time in obtaining insurance or
in obtaining it at a reasonable cost. On the other
hand, he found at page 148 that tax advantages
were also a motivation. He could not and, indeed,
did not find it necessary to say to what extent
these and other factors influenced the decision to
establish the scheme.

Paragraph 18(1)(e) and subsection 245(1) of
the Act read:

18. (1) In computing the income of a taxpayer from a
business or property no deduction shall be made in respect of

(e) an amount transferred or credited to a reserve, contingent
account or sinking fund except as expressly permitted by this
Part;

245. (1) In computing income for the purposes of this Act, no
deduction may be made in respect of a disbursement or expense
made or incurred in respect of a transaction or operation that,
if allowed, would unduly or artificially reduce the income.

In rejecting the appellant’s basic position that the
amounts paid were properly deducted, the learned
Trial Judge had this to say at pages 236-237 F.C.;
149-150 CTC; 5125 DTC:

To the extent that such risks connected with the plaintiff’s
property were not insured or reinsured with unrelated compa-
nies, those risks remained with OI. All of OF’s assets had their
ultimate source in the plaintiff. Its original capitalization of
$120,000 came from St. Maurice, the plaintiff’s wholly owned
subsidiary; its revenues came directly from the plaintiff as
insurance premiums, or indirectly from the plaintiff as reinsur-
ance premiums from the plaintiff’s insurers; together with such

dépenses pour fins d’assurance. L’intimée soutient
qu’il s’agissait d’un régime compliqué d’auto-assu-
rance par l'intermédiaire de OI qui n’était pas
authentique et qu’il s’agissait en réalité d'une
réserve dont la déduction réduirait de fagon factice
le revenu de I’appelante en contravention du para-
graphe 245(1) et de P'alinéa 18(1)e) de la Loi.
L’intimée a allégué que le régime était un trompe-
I'ceil, mais le juge de premiére instance n’était pas
d’accord sur ce point. 1l était également d’avis que
Pexistence d’un but commercial véritable ne pou-
vait pas soustraire 'appelante 4 ’assujettissement
i imp6t si le régime entrainait, sous d’autres
rapports, une imposition. Il a jugé, a la page 147,
que P'un des facteurs qui ont motivé la mise en
place du régime était la difficulté qu’éprouvait
P'appelante & cette époque d obtenir de I’assurance
ou 4 en obtenir a un prix raisonnable. Par ailleurs,
il a estimé, a la page 148, que la recherche d’avan-
tages fiscaux entrait aussi en ligne de compte pour
I’appelante. Il ne lui était pas possible d’établir, et
effectivement il n’a pas établi, dans quelle mesure
ces facteurs ou d’autres ont influé sur la décision
d’élaborer le régime.

L’alinéa 18(1)e) et le paragraphe 245(1) de la
Loi sont libellés ainsi:

18. (1) Dans le calcul du revenu du contribuable, tiré d’une
entreprise ou d’un bien, les éléments suivants ne sont pas
déductibles:

e) une somme transférée ou créditée au compte d’une réserve,
4 un compte de prévoyance ou a une caisse d’amortissement,
sauf ce qui est expressément permis par la présente Partie;

245, (1) Dans le calcul du revenu aux fins de la présente loi,
aucune déduction ne peut &ire faite 4 I’égard d’un débours fait
ou d’une dépense faite ou engagée, relativement 4 une affaire
ou opération qui, si elle était permise, réduirait indiment ou de
fagon factice le revenu.

En rejetant la position fondamentale de I’appelante
selon laquelle les montants versés ont été déduits a
juste titre, le juge de premiére instance a formulé
les observations suivantes, aux pages 236 et 237
C.F.; 149 et 150 CTC; 5125 DTC:

Ol a conservé la portion des risques se rapportant aux biens
de la demanderesse qui n'était ni assurée ni réassurée par des
compagnies non affiliées. Tout 'actif d’OI provenait essentielle-
ment de la demanderesse. C’est St. Maurice, la filiale en
propriété exclusive de la demanderesse, qui lui a fourni son
capital initial de 120 000 $; son revenu, elle I'a regu directe-
ment de la demanderesse 4 titre de primes d’assurance, ou
indirectement de la demanderesse & titre de primes de réassu-
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rebates or commissions as it might earn on insuring or reinsur-
ing the plaintiff’s property, and interest earned on surplus funds
having their ultimate source in the plaintiff. Ol had no other
customers among whom to spread the risk, nor any other source
of funds from which the plaintiff could be paid for losses within
the area of risk retained by Ol. Therefore the “insurance
program” must be seen as a device for channelling funds from
the plaintiff to one of its own instrumentalities over which it
had complete control, and to which it would have to look to pay
losses on risks retained by OI. Any funds available in OI would
be funds having their origin with the plaintiff. Any surplus OI
might enjoy would ultimately be under the control of the
plaintiff as the sole shareholder of the sole shareholder of OI.
Any losses which OI did not have assets to cover would have to
be borne by the plaintiff. The net result is similar to the
establishment of a reserve fund by any institution or corpora-
tion from which it would plan to pay for uninsured losses to its
property.

Nor was it established by the evidence that this was only an
incidental consequence of an arrangement required by the
plaintiff for obtaining insurance from third parties. For exam-
ple, the evidence indicates that the premiums paid to Scottish
and York, the Canadian insurer, were the same as it would
have charged to any insured whether or not the insured had a
captive insurance company to act as reinsurer. By the same
token this suggests that there was no market advantage in
having a captive reinsurer. Similarly, although it was said that
one of the reasons for establishing a captive insurer was to
obtain access to reinsurance markets not available otherwise
than to a captive insurance company, in fact the evidence
indicates that the reinsurance obtained was available to any
insurance company whether a captive or not. Therefore the use
of the captive insurance company in part to cover risks not
otherwise reinsured was not merely incidental to an arrange-
ment for obtaining from third parties reinsurance not otherwise
available.

Therefore I conclude that the so-called “premiums” paid by
the plaintiff in respect of risks for which its instrumentality, OI,
assumed the responsibility, were disbursements which would
artificially reduce the income of the plaintiff and are therefore
not deductible from its income, pursuant to subsection 245(1).
In fact such disbursements were in effect amounts transferred
to a reserve fund and are therefore not deductible by virtue of
paragraph 18(1)(e) of the Income Tax Act.

The learned Trial Judge relied on cases dealing
with the meaning of artificiality in the context of
the predecessor of subsection 245(1) including a
decision of the Exchequer Court of Canada in
Shulman, Isaac v. Minister of National Revenue,
[1961] Ex.C.R. 410 (affirmed without reasons by
the Supreme Court of Canada, [1962] S.C.R.
viii; 72 DTC 1166), where Ritchie D.J. said at
page 425:

rance versées par les assureurs de celle-ci; elle a également pu
obtenir des ristournes ou commissions en assurant ou en réassu-
rant les biens de la demanderesse, ainsi qu’un intérét sur les
fonds excédentaires dont la demanderesse était la source
ultime. OI n’avait pas d’autres clients entre lesquels elle pouvait
répartir les risques, ni aucune autre source de fonds 4 partir de
laquelle la demanderesse pouvait étre indemnisée des pertes
faisant partie des risques conservés par Ol. Par conséquent, le
«programme d’assurance» doit étre assimilé &4 un moyen permet-
tant 4 la demanderesse de canaliser ses fonds vers 'un de ses
intermédiaires qu’elle contrdlait complétement et & qui elle
devait s’adresser pour réparer les pertes faisant partie des
risques conservés par OI. Les fonds dont disposait OI prove-
naient de la demanderesse. Tout excédent dont Ol pouvait
bénéficier était en fin de compte sous le contrdle de la deman-
deresse & titre d’unique actionnaire de l'unique actionnaire
d’0Ol. Cest la demanderesse qui était tenue aux pertes qu’Ol ne
pouvait couvrir en raison d’un manque de fonds. Ce qui en
résulte est semblable a I’établissement par une institution ou
une société d’un fonds de réserve dont elle se servirait pour
réparer les pertes non assurées causées  ses biens.

La preuve n’a pas non plus établi que ce n’était 1a qu’une
conséquence accessoire d’une entente exigée par la demande-
resse pour obtenir une assurance de tierces parties. Par exem-
ple, il ressort de la preuve que les primes versées a4 Scottish and
York, I’assureur canadien, étaient les mémes que celles que cet
assureur aurait fait payer 4 n'importe quel assuré, que I'assuré
ait ou non une compagnie d’assurances satellite pour agir 4 titre
de réassureur. Cela laisse également entendre qu’il n’y avait,
sur le plan du marché, aucun intérét i avoir un réassureur
satellite. De méme, bien qu’on ait dit que 'une des raisons de
I'établissement d’un assureur satellite était I'accés 4 des mar-
chés de réassurance qui n’est possible que par le recours & une
compagnie d’assurances sateilite, la preuve révéle en fait que la
réassurance obtenue était accessible 4 toute compagnie d’assu-
rances, qu’elle soit satellite ou non. Par conséquent, le recours &
une compagnie d’assurances satellite en partie pour couvrir les
risques qui ne sont pas autrement réassurés n’était pas simple-
ment accessoire & un accord conclu pour obtenir de tierces
parties une réassurance qui n’était pas autrement disponible.

En conséquence, je conclus que les prétendues «primes» ver-
sées par la demanderesse concernant les risques dont son inter-
médiaire, OI, a assumé la responsabilité étaient des débours qui
réduisaient de fagon factice le revenu de la demanderesse et ne
pouvaient donc pas, en vertu du paragraphe 245(1), étre dédui-
tes de son revenu. En fait, ces débours étaient des sommes
transférées 4 un fonds de réserve et ne sont donc pas déducti-
bles en vertu de V’alinéa 18(1)e) de la Loi de l'impot sur le
revenu.

Le juge de premiére instance s’est appuyé sur
des décisions traitant de la facticité dans le con-
texte du paragraphe qui a précédé le paragraphe
245(1) et notamment sur une décision rendue par
la Cour de I’Echiquier du Canada dans I’affaire
Shulman, Isaac v. Minister of National Revenue,
[1961] R.C.E. 410 (confirmée sans motifs par la
Cour supréme du Canada, [1962] R.C.S. viii; 72
DTC 1166), dans laquelle le juge suppléant Rit-
chie a déclaré, a la page 425:
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In the context found here, “artificially” means “unnatural”,—
“opposed to natural” or “not in accordance with normality”.

I construe subsection (1) as though it read:

In computing income for the purpose of this Act no
deduction that if allowed would unduly or artificially reduce
the income may be made in respect of a disbursement or
expense made or incurred in respect of a transaction or
operation.

In considering the application of section 137(1) to any
deduction from income, however, regard must be had to the
nature of the transaction in respect of which the deduction has
been made. Any artificiality arising in the course of a transac-
tion may taint an expenditure relating to it and preclude the
expenditure from being deductible in computing taxable
income.

The decisions of the Trial Division in Don Fell
Limited v. The Queen (1981), 81 DTC 5282 and
Sigma Explorations Ltd. v. The Queen, [1975]
F.C. 624 were also relied upon. He was neither
persuaded by the appellant’s arguments based
upon the parties to undoubtedly binding and
enforceable legal transactions being separate legal
entities nor by the lack of a principal/agent rela-
tionship between the appellant and OL. It was his
view, at page 149, that “it is permissible to pierce
the corporate veil on occasion”. In that connection
he referred to the majority decision of the
Supreme Court of Canada in Covert et al. v.
Minister of Finance of Nova Scotia, [1980] 2
S.C.R. 774 where, at page 796, the Court felt
compelled to “examine the realities of the situa-
tion” and concluded that a subsidiary company
“was bound hand and foot to the parent company
and had to do whatever its parent said”. That case
was exceptional on its facts. Nevertheless, the
learned Trial Judge at page 149 inferred that OI
had to do whatever St. Maurice and the appellant
said. In my view, evidence supporting this infer-
ence is somewhat scant. The respondent relies on a
general investment guideline directed to OI by the
appellant but, taken alone, I would regard it as
nothing more than the legitimate interest of an
ultimate investor in the financial success of its
affiliate.

In attacking the decision under appeal the
appellant repeats submissions made at trial, all of
which were directed toward showing that the oper-
ation of the scheme had not “artificially” reduced
income in any of the years in question but rather

[TRADUCTION] Dans le présent contexte, «de fagon factice»
signifie de fagon «anormale», «contraire a ce qui est naturej» ou
«qui n’est pas normale».

Jinterpréte le paragraphe (1) comme s’il se lisait:

Dans le calcul du revenu aux fins de la présente Loi,
aucune déduction qui, si elle était permise, réduirait indi-
ment ou de fagon factice le revenu ne peut étre faite 4 'égard
d’un débours ou d’une dépense contractée relativement 4 une
affaire ou opération.

Si I'on étudie I’application de I'article 137(1) 4 toute déduc-
tion de revenu, il faut aussi tenir compte de la nature de la
transaction ayant donné lieu 4 la déduction. Tout artifice
surgissant au cours d’une transaction peut vicier une dépense
s’y rapportant et 'empécher d’étre déductible du calcul du
revenu imposable.

Les décisions rendues par la Division de premiére
instance dans les affaires Don Fell Limited c. La
Reine (1981), 81 DTC 5282 et Sigma Explora-
tions Ltd. c. La Reine, [1975] C.F. 624, ont égale-
ment été invoquées. Il n’a pas été convaincu par les
allégations de I'appelante qui a fait valoir que les
parties 4 des transactions juridiques indubitable-
ment exécutoires étaient des entités juridiques dis-
tinctes, ni par 'absence d’un rapport mandant/
mandataire entre I’appelante et OI. Il était d’avis,
a la page 149, qu’dl est permis de percer, occasion-
nellement, le voile qui couvre les sociétés». A ce
propos, il s’est reporté a la décision rendue par la
majorité des juges de la Cour supréme du Canada
dans Paffaire Covert et autres c. Ministre des
Finances de la Nouvelle-Ecosse, [1980] 2 R.C.S.
774, ot, 4 la page 796, la Cour s’est estimée tenue
d’«cexaminer la véritable situation» et a conclu
qu'une filiale «était & la merci de la compagnie
meére et devrait lui obéir au doigt et & I'ceil». Les
faits de cette affaire étaient exceptionnels. Néan-
moins, le juge de premiére instance a déduit, a la
page 149, que OI devait faire tout ce que St.
Maurice et I’appelante lui disaient de faire. A mon
avis, il y a insuffisance de preuve a ’appui de cette
déduction. L’intimée se fonde sur une directive
générale donnée par ’appelante a OI relativement
aux investissements, mais je considére que, prise
isolément, il ne s’agit de rien de plus que 'intérét
légitime d’un investisseur principal & I’égard du
succes financier de sa filiale.

En contestant la décision portée en appel, 'ap-
pelante reprend des allégations présentées en pre-
miére instance, qui tendaient toutes 4 démontrer
que lapplication du régime n’avait pas réduit son
revenu «de fagon factice» durant 'une des années
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that it was a legitimate program which was
designed to secure the appellant’s insurance
requirements. Accordingly, it argues that no por-
tion of the premiums should have been disallowed
as business expenses even though tax savings had
resulted. The respondent likens the scheme to a
train operating on a single track between two fixed
points. Each year as annual coverage expired and
new coverage was required the scheme took over
and, like the train, was set upon a preordained
course. The appellant, it is said, had locked itself
into a program that amounted in reality to a
reserve for payment of future losses. The indemni-
ties, letters of credit and guarantees could only
mean that the appellant and St. Maurice had
obliged themselves to make good any short-fall
between insurance claims presented and funds
available in Ol to meet them. The fact that the
scheme had been dressed up in the guise of an
insurance program, argues the respondent, did not
make it such.

It seems to me that the applicability of subsec-
tion 245(1) must be examined from two distinct
points of view: first, in the circumstances of the
1971 to 1974 period with its indemnities, letters of
credit and guarantees and, then, in the absence
any such indemnity or guarantee in the 1975
taxation year. Those elements were not incorpo-
rated in the original scheme though they seemed to
have been contemplated. They were introduced
during the 1972 taxation year. The effect of the
indemnities was to protect both Victoria Insurance
Company of Canada and Scottish & York Insur-
ance Co. Limited from exposure to loss for any
coverage ceded by either of them to OI pursuant to
the Open Facultative Agreement. By their terms
St. Maurice bound itself both to Victoria Insur-
ance Company of Canada and to its sister com-
pany, Scottish & York Insurance Co. Limited, as
an “eligible person” therein defined, as follows:

In consideration of the benefits to ST. MAURICE HOLDINGS
LIMITED from operations of its wholly owned subsidiary OVER-
SEAS INSURANCE CORPORATION, “OVERSEAS”, ST. MAURICE
HOLDINGS LIMITED shall indemnify and hold harmless any
eligible party, as hereinafter defined, against all current liabili-
ty, loss and expense, including but not limited to reasonable

en question mais qu’il constituait plutdt un pro-
gramme légitime destiné a combler les besoins
d’assurance de 'appelante. Elle soutient en consé-
quence qu’aucune partie des primes n’aurait dil
8tre refusée & titre de frais d’exploitation méme s’il
en avait résulté un dégrévement. L’intimée com-
pare le régime & un train qui se déplace sur une
voie simple entre deux points donnés. Chaque
année i la date d’échéance de la couverture
annuelle et au moment ou il fallait avoir recours
une nouvelle couverture, le régime prenait le relais
et, comme le train, amorgait un parcours réglé
d’avance. L’appelante, a-t-on avancé, s’était enga-
gée dans un programme qui équivalait en réalité i
une réserve pour paiement des pertes a venir. Les
indemnités, les lettres de crédit et les garanties ne
pouvaient que signifier que I'appelante et St. Mau-
rice s’étaient engagées 4 compenser tout déficit
survenant entre les réclamations d’assurance pré-
sentées et les fonds dont disposait OI pour les
acquitter. Ce n’est pas’parce que le régime revétait
Paspect d’un programme d’assurance, allégue I’in-
timée, qu’il en constituait un.

Il me semble que I'applicabilité du paragraphe
245(1) doit étre examinée de deux points de vue
distincts: premiérement, dans les circonstances
existant durant la période allant de 1971 4 1974 en
tenant compte des indemnités, des lettres de crédit
et des garanties et, deuxiémement, en I’absence de
toute indemnité ou garantie de ce genre durant
I’année d’imposition 1975. Ces éléments n’ont pas
¢été inclus dans le régime initial bien qu’ils sem-
blent avoir été envisagés. Ils ont été ajoutés durant
I'année d’imposition 1972. Les indemnités avaient
pour effet de protéger a la fois Victoria Insurance
Company of Canada et Scottish & York Insurance
Co. Limited contre les pertes pouvant résulter de
toute couverture cédée par I'une d’entre elles 4 Ol
conformément a I’entente facultative 4 découvert.
Selon les modalités prévues, St. Maurice s’est
engagée tant vis-a-vis de Victoria Insurance Com-
pany of Canada que vis-d-vis de sa société sceur,
Scottish & York Insurance Co. Limited, a titre de
«personne admissible» définie ci-aprés, de la fagon
suivante:

[TRADUCTION] En considération des avantages que représen-
tent pour ST. MAURICE HOLDINGS LIMITED les opérations de sa
filiale en propriété exclusive OVERSEAS INSURANCE CORPORA-

i TION, ci-aprés appelée «OVERSEAS», ST. MAURICE HOLDINGS

LIMITED indemnisera et tiendra & couvert toute partic admissi-
ble, définie ci-dessous, de toutes dettes, pertes et dépenses
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attorneys’ fees, that such eligible party may incur by reason of
the failure of OVERSEAS to perform any or all of its obligations
to such eligible party with respect to transactions between such
eligible party and ST. MAURICE HOLDINGS LIMITED and/or
CONSOLIDATED-BATHURST LIMITED, or any of their subsidiary
companies, or in defending or prosecuting any suit, action or
other proceeding brought in connection therewith or in obtain-
ing or attempting to obtain a release from liability in respect
thereof.

ST. MAURICE HOLDINGS LIMITED covenants that it will reim-
burse such eligible party on demand for, or pay over to such
eligible party, all sums of money which such eligible party shall
pay or become legally liable to pay by reason of any of the
foregoing, and will make such payment to such eligible party as
soon as such eligible party shall become liable therefor, whether
or not such eligible party shall have paid out such sums or any
part thereof.

The obligation of ST. MAURICE HOLDINGS LIMITED to indem-
nify any such “eligible party” hereunder shall continue for as
long as any obligation is outstanding from OVERSEAS to such
“eligible party”.

Then, from time to time throughout the 1971-
1974 years OI arranged bank letters of credit in
favour of Victoria Insurance Company of Canada
and Scottish & York Insurance Co. Limited
against which either company could on demand
draw up to specified limits on terms similar if not
completely identical to the following which
appeared in the 1972 letter of credit:

The amount so drawn is to be payable upon presentation of a
certificate by Scottish & York Insurance Co. Ltd. and/or
Victoria Insurance Co. of Canada, stating that Overseas Insur-
ance Corporation is in default of its current obligations towards
Scottish & York Insurance Co. Ltd. and/or Victoria Insurance
Co. of Canada, written demand for which was mailed to
Overseas Insurance Corporation with copy to St. Maurice
Holdings Ltd. not less than 30 days prior to presentation of this
certificate.

These instruments were each secured by OI’s time
deposits in Bermuda. The evidence was that they
were required by Scottish & York Insurance Co.
Limited and Victoria Insurance Company of
Canada because OI was not a Canadian licensed
insurer as required by the Superintendent of Insur-
ance. Finally, the appellant furnished the bank
with its own guarantees as further security for the
letters of credit. These guarantees each read in
part:

IN CONSIDERATION of the (Bank) dealing with Overseas Insur-
ance Corporation herein referred to as the Customer, the
undersigned hereby guarantee(s) payment to said Bank of all
present and future debts and liabilities direct or indirect or

courantes, dont les frais d’avocat s’élevant & un montant raison-
nable, que la partie admissible pourra assumer si OVERSEAS
néglige d’exécuter I'une ou la totalité de ses obligations a
I’égard de la partie admissible relativement aux transactions
intervenues entre cette partie et ST. MAURICE HOLDINGS LIMI-
TED et/ou CONSOLIDATED-BATHURST LIMITED, ou l'une de
leurs filiales, ou pour procéder en défense ou en demande dans
toute poursuite, action ou autre procédure intentée a ce sujet ou
pour obtenir ou tenter d’obtenir une mainlevée a cet égard.

ST. MAURICE HOLDINGS LIMITED s’engage & rembourser sur
demande ladite partie admissible ou & lui verser toute somme
d’argent que celle-ci versera ou sera tenue par la loi de verser
en raison de ce qui précéde, et elle effectuera ce paiement 4 la
partie admissible aussitdt que celle-ci en deviendra redevable,
qu’elle ait ou non déboursé ces sommes en tout ou en partie.

L’obligation de ST. MAURICE HOLDINGS LIMITED d’indemniser
toute «partic admissible» aux termes des présentes durera aussi
longtemps qu’une obligation sera due par OVERSEAS & cette
«partie admissible».

A quelques reprises pendant les années 1971 &
1974, OI a consenti des lettres de crédit bancaire
en faveur de Victoria Insurance Company of
Canada et de Scottish & York Insurance Co.
Limited grice auxquelles 'une ou l'autre de ces
compagnies pouvait sur demande tirer des fonds,
dont les limites étaient spécifiées, selon des modali-
tés semblables, sinon tout a fait identiques, aux
modalités suivantes qui figuraient dans la lettre de
crédit de 1972:

[TRADUCTION] Le montant ainsi tiré sera payable sur présen-
tation par Scottish & York Insurance Co. Ltd. et/ou Victoria
Insurance Co. of Canada d’un certificat attestant que la société
Overseas Insurance Corporation n’a pas rempli ses obligations
courantes envers Scottish & York Insurance Co. Ltd. et/ou
Victoria Insurance Co. of Canada, et qu’une demande écrite 4
cet égard a été expédiée 4 Overseas Insurance Corporation,
dont copie a St. Maurice Holdings Ltd., au moins 30 jours
avant la présentation de ce certificat.

Chacun de ces effets a été garanti par des dépots &
terme faits par OI aux Bermudes. La preuve a
démontré que les sociétés Scottish & York Insu-
rance Co. Limited et Victoria Insurance Company
of Canada les ont exigés parce que OI n’était pas
un assureur canadien autorisé comme le requiert le
surintendant des assurances. Enfin, ’appelante a
fourni 4 la banque ses propres garanties pour
garantir davantage les lettres de crédit. Chacune
de ces garanties était libellée en partie comme suit:

[TRADUCTION] En considération des transactions conclues par
la (banque) et Overseas Insurance Corporation, ci-aprés appe-
lée la cliente, la soussignée garantit par les présentes a ladite
banque le paiement de toutes les dettes présentes et futures,
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otherwise, now or at any time and from time to time hereafter
due or owing to said Bank from or by the Customer, arising
from a demand having been made under Letter of Credit . . . .

When, in 1975, the Elite Insurance Company
entered the picture as the domestic insurer neither
an indemnity nor a guarantee supporting the letter
of credit was required. Again, that letter of credit
was provided directly by OI.

I am in respectful agreement with the conclu-
sion of the learned Trial Judge insofar as it con-
cerns the taxation years 1971 to 1974 inclusive.
The effect in those years of the appellant’s guaran-
tees, it seems to me, was to place the appellant in a
position where it could have been required to
absorb a loss it had purported to insure. O was
then in its infancy and its capitalization was rela-
tively small. True, it had reinsurance protection
for its premium accounts and neither expected to
be nor in fact was called upon to make good under
its guarantees. I do not see that that matters at all.
The effect of the guarantee arrangements was that
in the event something unforeseen had occurred
such as would have prevented OI from meeting
claims presented by the domestic insurers pursuant
to the Open Facultative Agreement, the appellant
itself would have had to absorb any resulting loss
otherwise covered by the terms of its insurance
contracts. According to the evidence, guarantees of
this kind had some prevalence in the industry as
between insurer and reinsurer but not as between
insured and reinsurer. It only stands to reason. I
should have thought that an insurer’s request for
such a guarantee might, in ordinary circum-
stances, quite properly be met with incredulity
and, I suspect, with a firm and swift rejection by
his insured. Similarly, even though no guarantee
was given in respect of the “composite” policies,
the appellant would also have had to absorb any
loss thereunder for coverage retained by OI
because OI might not have had sufficient funds
available. In respect of risks retained by OI, I do
not see how the arrangement which operated
throughout the 1971 to 1974 taxation years can be
viewed as providing bona fide insurance protection
under which risk shifted and was distributed so as
to render eligible for deduction as business
expenses amounts paid by the appellant as premi-
ums thereunder. As no such protection was pur-

directes, indirectes ou autrement, qui sont dues présentement
ou le seront en tout temps par la suite & ladite banque par la
cliente, et qui découlent d’'une demande effectuée en vertu de la
lettre de crédit . . .

Lorsqu’en 1975 la société Elite Insurance Com-
pany est intervenue 4 titre d’assureur canadien,
aucune indemnité ni aucune garantie n’ont été
exigées 4 I’appui de la lettre de crédit. De nouveau,
cette lettre de crédit a été fournie directement par
Ol

Je suis d’accord en toute déférence avec la con-
clusion du juge de premiére instance en ce qui
concerne les années d’imposition 1971 a 1974
inclusivement. Il me semble que les garanties con-
senties par 'appelante ont eu pour effet, au cours
de ces années, de la placer dans une position ou
elle aurait pu é&tre tenue d’absorber une perte
qu’elle avait prétendu assurer. Ol en était alors 4
ses débuts, et son capital était relativement peu
élevé. 11 est vrai qu’elle possédait une couverture
de réassurance pour ses risques en cours et qu’elle
ne s’attendait pas 4 ce qu’on lui demande, et de
fait on ne lui a pas demandé, de verser un dédom-
magement en vertu de ses garanties. Je ne crois
pas que cela ait une quelconque importance. En
effet, selon les arrangements relatifs aux garanties,
dans I’éventualité ol un imprévu aurait empéché
OI de satisfaire aux réclamations présentées par
les assureurs canadiens en vertu de ’entente facul-
tative 4 découvert, I’appelante elle-méme aurait di
absorber toute perte en résultant par ailleurs cou-
verte par les modalités de ses contrats d’assurance.
Selon la preuve, les garanties de ce genre sont
assez fréquentes dans lindustrie de I’assurance
entre 'assureur et le réassureur mais non entre
I’assuré et le réassureur. Cela va de soi. Il me
semblerait qu’une demande de garantie de cette
nature de la part de ’assureur pourrait, dans des
circonstances ordinaires, soulever a juste titre I'in-
crédulité de son assuré et, j’en ai le sentiment, se
voir opposer un rejet catégorique. De la méme
fagon, bien que les polices «générales» n’aient fait

. lobjet d’aucune garantie, I'appelante aurait dii

également absorber toute perte sous leur régime
pour la couverture conservée par Ol parce que
celle-ci aurait pu ne pas disposer de fonds suffi-
sants. En ce qui concerne les risques conservés par

: Ol je ne vois pas comment I’arrangement qui était

en vigueur durant les années d’imposition 1971 a
1974 peut étre considéré comme fournissant une
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chased in those years, the deduction of such
amounts resulted in an artificial reduction of the
appellant’s income.

The respondent urges that these payments con-
stituted a “‘reserve”, within paragraph 18(1)(e) of
the Act and the learned Trial Judge agreed. There
seems to me, however, no necessity of characteriz-
ing the payments in that or any other particular
way. It is sufficient to say that they cannot be
regarded das insurance premiums. deductible
against income. This follows because in the cir-
cumstances they were abnormal payments whose
deduction would “artificially” reduce income
within the test of artificiality set forth in the
Shulman case. A contract of insurance is a con-
tract to indemnify an insured for losses incurred to
the full extent provided in the contract according
to its terms and conditions. In my view, an
arrangement or condition whereby an insured may
be required to absorb any portion of the loss for
which indemnity is so provided does not result in
bona fide insurance protection. Monies paid as
premiums therefor may not be deducted from
income as business expenses.?

I have not overlooked additional arguments put
“forward by the appellant although I cannot accept
them. Reliance is placed on the decision of this
Court in Spur Oil Ltd. v. R., [1982] 2 F.C. 113
and particularly at page 125 concerning the treat-
ment accorded the word “artificial” found in sub-
section 137(1) of the Income Tax Act as it then
stood [R.S.C. 1952, c. 148]. That case did not
involve an insurance scheme. Additionally, while
binding and enforceable legal obligations were
incurred, the transaction did not, as here, relieve

2See Harris v. Minister of National Revenue, [1966] S.C.R.
489 per Cartwright J., at p. 505. Although it was not necessary
for the Court to deal with subsection 137(1) of the Income Tax
Act [R.S.C. 1952, c. 148] T think I must accept the case as
binding guidance in view of the fact that the point “was fully
argued” (Sellars v. The Queen, [1980] 1 S.C.R. 527; and see
Clark v. Canadian National Railway Co.; Attorney-General of
New Burnswick, intervenor (1985), 17 D.L.R. (4th) 58
(N.B.C.A.), per La Forest J.A., at p. 66).

couverture d’assurance véritable en vertu de
laquelle le risque a été transféré et réparti de fagon
a permettre la déduction, a titre de frais d’exploi-
tation, de montants payés comme primes par P'ap-
pelante. Etant donné qu’aucune couverture de ce
genre n’a été achetée au cours de ces années, la
déduction de ces montants entrainait une réduc-
tion factice du revenu de 'appelante.

L’intimée soutient instamment que ces paie-
ments constituaient une «réserve» au sens de 'ali-
néa 18(1)e) de la Loi et que le juge de premiére
instance y a souscrit. Il ne me semble toutefois pas
nécessaire de qualifier ces paiements de cette fagon
ou de toute autre fagon particuliére. Il suffit de
dire qu’ils ne peuvent pas étre considérés comme
des primes d’assurance déductibles du revenu. 1l en
est ainsi parce que, dans les circonstances, ils
constituaient des paiements exceptionnels dont la
déduction réduirait le revenu «de fagon factice»
selon le critére de facticité énoncé dans Dlarrét
Shulman. Un contrat d’assurance est un contrat
prévoyant Iindemnisation des pertes de ['assuré,
dans la mesure prévue par les modalités du con-
trat. A mon avis, une condition ou un arrangement
par lequel un assuré peut &tre tenu d’absorber une
partie des pertes visées par 'indemnité ne donne
pas lieu 4 une couverture d’assurance véritable.
Les sommes d’argent versées a cet égard a titre de
primes ne peuvent donc pas étre déduites du
revenu 4 titre de frais d’exploitation.

Je n’ai pas oublié les autres moyens de ’appe-
lante, bien que je ne puisse les accepter. Elle
s’appuie sur la décision rendue par la Cour dans
Spur Oil Ltd. c. R., [1982] 2 C.F. 113 et notam-
ment 4 la page 125, relativement a la fagon dont
celle-ci a interprété le mot «artificial» (factice) qui
figurait au paragraphe 137(1) de la Loi de I'impét
sur le revenu en vigueur a 1’époque [S.R.C. 1952,
chap. 148]. Cette affaire ne concernait pas un
régime d’assurance. De plus, bien que des obliga-
tions exécutoires prévues par la loi aient été con-

2Voir Harris v. Minister of National Revenue, [1966]
R.C.S. 489, les motifs du juge Cartwright, & la p. 505. Bien
qu’il ne soit pas nécessaire que la Cour se prononce sur le
paragraphe 137(1) de la Loi de I'impét sur le revenu [S.R.C.
1952, chap. 148], je crois que je dois me sentir lié par cette
décision vu que la question «a été pleinement débattue» (Sellars
¢. La Reine, [1980] 1 R.C.S. 527; et voir Clark v. Canadian
National Railway Co.; Attorney-General of New Brunswick,
intervenor (1985), 17 D.L.R. (4th) 58 (C.A.N.-B.), les motifs
du juge d’appel La Forest, 4 la p. 66).
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the performance of a fundamental obligation had
the need to do so arisen. Further, the appellant
argues that the “foreign accrual property income”
rules in section 95 of the Act as amended in 1972
[S.C. 1970-71-72, c. 63] and effective in 1976 [as
am, by S.C. 1973-74, c. 14, s. 29; 1974-75-76, c.
26, s. 59] and subsequent years, must be taken as
expressing parliamentary intention that amounts
paid as premiums in the years under review are not
to be regarded as contravening subsection 245(1).
Under those rules, it was said, the income of an
offshore captive insurer is deemed to be the
income of its Canadian parent. 1 do not gain
assistance from this argument for it seems to me
that whether the scheme is proscribed by subsec-
tion 245(1) must depend on the interpretation to
be given its language regardless of the presence in
some of those years of newly adopted rules await-
ing legal effect.

But what of the 1975 taxation year? Should the
result be any different? The situation differed
from the earlier years in that neither an indemnity
nor a guarantee was required. By 1975 OI had
been in operation for some years and had built up
substantial assets. The evidence rather suggests
that the strength of its financial position in that
year made it unnecessary to require either a guar-
antee or an indemnity. Indeed, in its Memoran-
dum of Fact and Law the respondent appears to
say as much by stating that “by 1975 sufficient
funds had been transferred either directly or in-
directly by the appellant to OI ... that no indem-
nification was required”. Moreover, Ol had devel-
oped its own investments and continued to protect
its premium funds against reinsurance claims
under stop loss or excess of loss reinsurance in the
~open market.

The learned Trial Judge, at page 151, did not
consider the presence of the indemnities and guar-
antees “essential to a finding that at no time
during the years in question was the risk shifted

tractées, la transaction ne dispensait pas, comme
en I'espéce, de I’exécution d’une obligation fonda-
mentale si le besoin s’en était fait sentir. En outre,
I'appelante soutient qu’en ce qui concerne le
«arevenu étranger accumulé, tiré de biens», les
régles de l'article 95 de la Loi, tel qu’il a été
modifié en 1972 [S.C. 1970-71-72, chap. 63] et
était en vigueur en 1976 [mod. par S.C. 1973-74,
chap. 14, art. 29; 1974-75-76, chap. 26, art. 59] et
pendant les années suivantes, doivent étre considé-
rées comme exprimant lintention du législateur
que les montants versés a titre de primes au cours
des années faisant I’objet de ’examen ne soient pas
considérés comme contraires au paragraphe
245(1). On a avancé que, selon ces régles, le
revenu d’un assureur satellite international est con-
sidéré comme le revenu de sa compagnie mére
canadienne. Cet argument ne m’est d’aucun
secours, car il me semble que la question de savoir
si le régime est prohibé par le paragraphe 245(1)
doit reposer sur l'interprétation & donner 4 son
libellé indifféremment de ’existence, durant cer-
taines de ces années, de régles nouvellement adop-
tées qui attendent d’entrer en vigueur.

Mais qu’en est-il de ’année d’imposition 1975?
Le résultat devrait-il étre quelque peu différent?
La situation différait de celle des années précéden-
tes en ce qu’aucune indemnité ni aucune garantie
n’ont été demandées. En 1975, OI était déja en
exploitation depuis quelques années et avait accu-
mulé des avoirs importants. La preuve tendrait a
montrer qu’en raison de la solidité de sa situation
financiére au cours de cette année-1a, elle n’a pas
eu besoin de demander de garantie ni d’indemnité.
En effet, dans son exposé des faits et du droit,
I'intimée semble en dire autant en déclarant que,
[TRADUCTION] «dés 1975, des fonds suffisants
avaient été transférés soit directement ou indirec-
tement par 'appelante 4 OI . .. de sorte qu’aucune
garantie n’a été demandée». En outre, OI avait fait
fructifier ses propres investissements et continuait
de protéger ses provisions pour risques en cours

. contre les réclamations de réassurance en se réas-

surant, sur le marché libre, en excédent de pertes
ou de sinistres.

Le juge de premiére instance n’a pas considéré,

: 4 la page 151, les indemnisations et les garanties

comme «essentielles 4 la conclusion que la deman-
deresse ou ses intermédiaires n’ont, & aucun
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away from the plaintiff or its instrumentalities”. In
so concluding he was influenced by decisions of
courts in the United States dealing with the nature
of insurance in the context of a taxing statute
(Helvering v. Le Gierse, 312 U.S. 531 (1941)) and
particularly with the deductibility from income of
amounts paid as premiums whose ultimate destina-
tion was a captive insurance subsidiary (Carnation
Co. v. C.LR., 640 F. 2d 1010 (9th Cir. 1981) and
Stearns- Roger Corp., Inc. v. U.S., 577 F. Supp.
833 (D.C. Colo. 1984)). In examining these cases I
must not forget what was said by Estey J. in
Stubart Investments Ltd. v. The Queen, [1984] 1
S.C.R. 536, at page 555, to the effect that the
Internal Revenue Code and its predecessors “did
not include an anti-tax avoidance provision in the
nature of s. 137",

According to these decisions, insurance involves
risk shifting and risk distributing. I agree. That
view was central to the Carnation and Stearns-
Roger decisions and was the view taken by the
Supreme Court of the United States in the Le
Gierse case. The Carnation case involved a deduc-
tion of premium paid by the parent to a domestic
insurer, the ceding of most of the cover to an
offshore captive and payment of a correspondingly
high percentage of the premium. The United
States Court of Appeals for the 9th Circuit con-
cluded that as there had been no shifting and
distributing of risk no insurance resuited and,
accordingly, that the amount paid as premium
could not be deducted from income pursuant to the
Internal Revenue Code. In the Stearns- Roger case
the parent paid an amount as premium to its U.S.
captive insurance company but its deduction from
income was disallowed on the basis that the parent
and the subsidiary belonged to the same “econom-
ic family”. In coming to his conclusion, the learned
Trial Judge made the following observations at
pages 238 F.C.; 150 CTC; 5125 DTC:

In the present case, with respect to losses not insured with third
parties, the plaintiff was obliged to look to its own instrumen-
tality, OI, for any funds it might require to replace the losses on
such property. If the money were not there—money which
incidentally had come from the plaintiff directly or indirectly—
then the plaintiff would not be recompensed for its loss, at least

moment au cours des années en question, transféré
de risque». Il a été influencé dans sa conclusion par
des décisions de tribunaux américains sur la nature
de P'assurance dans le contexte d’une loi fiscale
(Helvering v. Le Gierse, 312 U.S. 531 (1941)) et
notamment la possibilité de déduire du revenu des
montants versés 3 titre de primes qui étaient desti-
nées fondamentalement 4 une filiale satellite (Car-
nation Co. v. C.I.R., 640 F. 2d 1010 (9th Cir.
1981) et Stearns-Roger Corp., Inc. v. U.S., 577 F.
Supp. 833 (D.C. Colo. 1984)). Dans I’¢tude de ces
affaires, je dois garder i lesprit la remarque du
juge Estey dans I'arrét Stubart Investments Ltd. c.
La Reine, [1984] 1 R.C.S. 536, a la page 555,
selon laquelle I’Internal Revenue Code et les lois
qui 'ont précédé «ne comportaient pas de disposi-
tion visant I’évitement de I'impdt semblable a celle
de I'art. 137».

Selon ces décisions, l'assurance comporte le
transfert et la répartition de risques. J’en conviens.
Cette opinion était au centre des arréts Carnation
et Stearns-Roger et elle représentait le point de
vue adopté par la Cour supréme des Etats-Unis
dans l'arrét Le Gierse. L’affaire Carnation concer-
nait la déduction d’une prime versée par la compa-
gnie mére 4 un assureur américain, la cession de la
plus grande partie de la couverture & une société
satellite internationale et le versement d’un pour-
centage proportionnel de la prime. La Cour d’ap-
pel du 9¢ circuit des Etats-Unis (United States
Court of Appeals for the 9th Circuit) a conclu
que, comme il n’y avait eu ni transfert ni réparti-
tion de risques, il n’en résultait pas d’assurance et
que, par conséquent, le montant versé 4 titre de
prime ne pouvait pas é&tre déduit du revenu confor-
mément & 'Internal Revenue Code. Dans Iaffaire
Stearns- Roger, la compagnie mére avait versé un
certain montant & titre de prime 4 sa compagnie
d’assurance satellite américaine, mais sa déduction
du revenu avait été rejetée pour le motif que la
compagnie mere et la filiale appartenaient a la
méme «famille économique». Pour en arriver 4 sa

. conclusion, le juge de premiére instance a formulé

les remarques suivantes, aux pages 238 C.F.; 150
CTC; 5125 DTC:

En Pespéce, 4 1’égard des pertes non assurées par des tiers, la
demanderesse a dii s’adresser a son propre intermédiaire, OI,
pour obtenir les fonds nécessaires au remplacement de ses biens

j endommagés. Si ’argent—qui, incidemment, provenait directe-

ment ou indirectement de la demanderesse—n’était pas dispo-
nible, alors celle-ci n’était pas indemnisée de ses pertes, & moins
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unless it provided the funds to this subsidiary of its subsidiary
with which to reimburse itself. Therefore, the risk had not been
shifted or distributed.

and he added at pages 240 F.C.; 151-152 CTC;
5126 DTC:

While in Canadian jurisprudence we have not apparently
embraced the term “economic family” it appears to me we
should reach the same conclusion, that in a case such as the
present one the risk has not been shifted to anyone other than
an instrumentality of the insured, an instrumentality which
draws all of its assets directly or indirectly from the insured and
whose only source of more funds for paying insurance losses,
should its assets not be sufficient, would be the insured itself.
Without resorting to familiary metaphors, I can conclude that
such does not involve a true shifting of the risk and therefore
the payment of “premiums” to such a captive “insurer” would
artificially reduce the income of the “insured”.

I should note here that unlike the case at bar
neither of these U.S. cases involved reinsurance of
any part of the risks beyond the captive itself.
Besides, in the Carnation case the requirement of
the domestic insurer that the parent subscribe to
additional capital was seen by the Court at page
1013 as “key” to the arrangement by which the
parent could insure its risks. That factor is entirely
missing in the present case for the taxation year
1975 for in that year neither an increase in OI’s
capitalization nor a guarantee was sought or given.

Moreover, the concept of “economic family” has
been neither authoritatively established nor univer-
sally accepted. In this Court for the first time the
appellant relies on a decision of the High Court of
the Netherlands rendered August 21, 1985 (Court
Roll No. 22929). The parties are not identified by
name. As I understand, a domestic business con-
cern placed its insurance requirements and those
of its other companies with an offshore subsidiary
incorporated under the laws of the Netherlands
Antilles. It was assessed to tax liability on the
basis that risks were not covered by insurance and
that no business relationship existed between the
parent and the offshore subsidiary. The Court
disagreed, saying at page 26 of the certified trans-
lation handed to this Court:

qu’elle ne fournisse & cette filiale de sa filiale les fonds 4 méme
lesquels elle se remboursait. Par conséquent, il n'y a eu ni
transfert ni répartition de risques.

et il a ajouté, aux pages 240 C.F.; 151 et 152 CTC;
5126 DTC:

Bien que la jurisprudence canadienne ne semble pas faire
mention de la notion de «famille économique», nous devrions, &
mon avis, tirer la méme conclusion, savoir que, dans un cas
comme [’espéce, il n’y a pas eu transfert de risques 4 quiconque,
sauf 4 un intermédiaire de Passuré, intermédiaire dont tout
Pactif provient directement ou indirectement de celui-ci et qui,
au cas ol son actif ne serait pas suffisant, s’adresserait unique-
ment 4 I'assuré pour trouver les fonds nécessaires 4 la répara-
tion des pertes couvertes par I'assurance. Sans recourir & des
métaphores faisant appel 4 la notion de famille, je peux con-
clure que, en 'espece, il n’y a pas eu de transfert véritable de
risques et que, par conséquent, le paiement de «primes» 4 un tel
«assureur» satellite réduirait de fagon factice le revenu de
I’«assuré».

Je dois souligner que, contrairement i l'espéce,
aucune de ces décisions américaines ne concernait
la réassurance d’une quelconque partie des risques
au-deld de la compagnie satellite elle-méme. D’ail-
leurs, dans Vaffaire Carnation, la demande formu-
lée par ’assureur américain selon laquelle la com-
panie mére devait souscrire un capital
supplémentaire a été considérée par la Cour, 4 la
page 1013, comme [TRADUCTION] «essentielle» &
Parrangement au moyen duquel la compagnie
mére pouvait assurer ses risques. Ce facteur est
totalement absent dans la présente affaire en ce
qui concerne ’année d’imposition 1975 car, au
cours de cette année 13, aucune augmentation du
capital de OI ni aucune garantie n’ont été deman-
dées ou accordées.

En outre, la notion de «famille économique» n’a
pas été reconnue par la jurisprudence et n’est
généralement pas admise. Devant la Cour, appe-
lante invoque pour la premiére fois une décision
rendue par la Haute Cour des Pays-Bas le 21 aoiit
1985 (n° du greffe: 22929). Le nom des parties
n’est pas mentionné. Si je comprends bien, une
entreprise nationale s’est assurée et a assuré ses
autres compagnies auprés d’une filiale internatio-

. nale constituée en société en vertu des lois des

Antilles néerlandaises. Elle a fait P'objet d’une
cotisation pour le motif que les risques n’étaient
pas couverts par ’assurance et qu’aucune relation
d’affaires n’existait entre la compagnie mére et la

. filiale internationale. Ce tribunal a exprimé son

désaccord, 4 la page 26 de la traduction certifiée
remise 4 notre Cour:
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For the rest, the argument is based on the view that with
companies belonging to one group for the purpose of corpora-
tion tax, no attention should be paid to the transfer of risks to a
company belonging to the group by means of premium pay-
ment, since in this case, these risks remain inside the concern.

This view is not correct. If and in so far as in a group
relationship a premium is charged for the transferred risk,
based on normal business practice—and therefore is not
influenced by the relationship itself within that concern—,
allowance should be made for the premium payment when
corporation tax is levied.

While care must be taken in the treatment to be
given this case decided under foreign laws with
which we are not familiar, it may be seen as
rejecting the “economic family” concept. As I see
it, adoption of that concept would amount to a
wholesale disregard of separate corporate existence
regardless of the circumstances in a particular
case. I find that to be unacceptable.

In the present case, whether risk shifted and was
distributed is a question of law. I am unable to say
that in the 1975 taxation year risk did not shift
and was not distributed. Unlike in the four preced-
ing years, the domestic insurer as the fronting
company could not look to the insured to absorb
losses covered by the scheme in the event OI
defaulted. True, that insurer held a letter of credit
from OI but it was not guaranteed by the appel-
lant. This may suggest that OI occupied a far
more mature and solid financial position in 1975
than may have been the case in the preceding
years. As was noted by the learned Trial Judge,
the appellant’s holdings were vast. In my view, the
arm’s length insurance transactions in 1975 creat-
ed binding and enforceable legal obligations.
Moreover, a shifting and distributing of risk
occurred for the following additional reasons.
First, the coverage arranged in that year was
extremely large e.g. in the case of the “deduct-
ibles” alone, the limit of coverage was $750,000
per loss, accident or disaster. Second, the risks
were numerous and were of a similar kind. Third,
there is nothing in the record suggesting the likeli-
hood that OI would have been faced at the same

time with paying similar losses incurred by more

[TRADUCTION] Pour le reste, la plaidoirie se fonde sur 'opinion
qu’en ce qui concerne les compagnies appartenant 4 un méme
groupe aux fins de I'impdt sur les corporations, il ne faut préter
aucune attention au transfert de risques 4 une compagnie
appartenant au groupe au moyen du versement d’une prime,
étant donné que, dans ce cas, ces risques restent a l'intérieur de
I’entreprise.

Cette opinion est erronée. Lorsque, dans le cadre d’un groupe,
une prime est exigée pour le transfert de risques, selon les
pratiques commerciales habituelles—et donc indépendamment
des rapports eux-mémes qui jouent & Pintérieur de cette entre-
prise—, il doit &tre tenu compte du versement de la prime dans
’établissement de 1'imp6t sur les corporations.

Malgré la prudence que nous devons montrer 4
I’égard de ce jugement fondé sur des lois étrangé-
res avec lesquelles nous ne sommes pas familiers,
nous pouvons considérer qu'il rejette la notion de
«famille économique». A mon sens, I'adoption de
cette notion équivaudrait & nier I'existence de com-
pagnies distinctes indépendamment des circons-
tances d’un cas particulier. Jestime que c’est
inacceptable.

En l’espéce, la question de savoir s’il y a eu
transfert et répartition de risques est une question
de droit. Je ne puis affirmer que, au cours de
I’année d’imposition 1975, il n’y a pas eu de trans-
fert ni de répartition de risques. Contrairement
aux quatre années précédentes, I’assureur canadien
ne pouvait pas, i titre de compagnie de fagade,
compter sur ’assuré pour absorber les pertes cou-
vertes par le régime dans I'éventualité od OI ne
remplirait pas ses engagements. Il est vrai que cet
assureur détenait une lettre de crédit émanant de
OI, mais elle n’était pas garantie par I'appelante.
Cela peut laisser croire que OI était en bien meil-
leure posture financiére en 1975 que ce put étre le
cas au cours des années précédentes. Ainsi que I'a
fait remarquer le juge de premicre instance, les
avoirs de 'appelante étaient considérables. A mon
avis, les transactions d’assurance effectuées sans
lien de dépendance en 1975 ont créé des obliga-
tions légales exécutoires. De plus, il y a eu trans-
fert et répartition de risques pour les autres raisons

. suivantes. Premiérement, la couverture convenue

cette année-ld était extrémement large: par exem-
ple, dans le cas des seules «franchises», la couver-
ture était limitée 4 750 000 $ pour chaque perte,
accident ou désastre. Deuxiémement, les risques

. étaient nombreux et d’un genre semblable. Troisié-

mement, rien dans le dossier n’incite 4 croire que
OI aurait pu &tre contrainte a la méme époque de



20 CONSOLIDATED-BATHURST LTD. v. CANADA

[1987] 2 F.C.

than one of the insured entities, for it appears the
risks were not interdependent.

The predecessor of subsection 245(1) was sub-
section 137(1).® It was the subject of certain
observations by a majority of the Supreme Court
of Canada in the Stubart case some of which are
relied upon by the respondent. No issue actually
arose in that case as to the application of that
subsection; it was concerned with income attribu-
tion rather than expense deduction. Nevertheless,
at page 579, Estey J. set out as the first of several
guidelines to the interpretation of the Act that the
absence of a bona fide business purpose for a given
transaction may render applicable the general tax
avoidance provisions (then subsection 137(1), now
subsection 245(1)) *“depending upon all the cir-
cumstances of the case”. The learned Trial Judge
found such a purpose to be present in this case.
Earlier, at page 576, Estey J. laid down what I
understand to be a general approach to be taken to
interpreting the Act in the context of a scheme
which must be determined as falling on one side or
other of the tax line. He said:

It seems more appropriate to turn to an interpretation test
which would provide a means of applying the Act so as to affect
only the conduct of a taxpayer which has the designed effect of
defeating the expressed intention of Parliament. In short, the
tax statute, by this interpretative technique, is extended to
reach conduct of the taxpayer which clearly falls within “the
object and spirit” of the taxing provisions. Such an approach
would promote rather than interfere with the administration of
the Income Tax Act, supra, in both its aspects without interfer-
ence with the granting and withdrawal, according to the eco-
nomic climate, of tax incentives. The desired objective is a
simple rule which will provide uniformity of application of the
Act across the community, and at the same time, reduce the
attraction of elaborate and intricate tax avoidance plans, and
reduce the rewards to those best able to afford the services of
the tax technicians.

I am unable to say that any such conduct was
present in the 1975 taxation year. The complexion
of OI had changed considerably from the earlier
years when doubt as to its ability to pay claims
was such that the elaborate set of indemnities,

3137. (1) In computing income for the purposes of this Act,
no deduction may be made in respect of a disbursement or
expense made or incurred in respect of a transaction or opera-
tion that, if allowed, would unduly or artificially reduce the
income.

rembourser des pertes semblables subies par plus
d’une des entités assurées, car il semble que les
risques n’étaient pas interdépendants.

C’est le paragraphe 137(1) qui a précédé le

paragraphe 245(1)3. Ce paragraphe 137(1) a fait
I’objet de certaines remarques de la part de la
majorité des juges de la Cour supréme du Canada
dans l’arrét Stubart, et dont quelques-unes sont
invoquées par I'intimée. Aucune question n’a vrai-
ment été soulevée en ce qui concerne ’application
de ce paragraphe; il se rapportait & I’attribution du
revenu plutdt qu’a la déduction de dépenses. Néan-
moins, 4 la page 579, le juge Estey a énoncé
comme la premiére de plusieurs régles d’interpré-
tation de la Loi que I’absence d’une fin commer-
ciale véritable dans une transaction donnée peut
rendre applicables les dispositions générales relati-
ves 4 1'évitement de I'impdt (il s’agissait alors du
paragraphe 137(1), qui est maintenant le paragra-
phe 245(1)) «mais il faut tenir compte de toutes les
circonstances de I’espéce». Le juge de premiére
instance a conclu qu’une telle fin existait en I'es-
péce. Précédemment, & la page 576, le juge Estey a
exposé ce qui me semble &tre ’approche générale a
adopter dans l'interprétation de la Loi pour déter-
miner ’effet d’un régime sur le plan fiscal.
11 parait plus approprié d’avoir recours a un critére d’interpré-
tation qui permettrait d’appliquer la Loi de maniére & viser
seulement la conduite du contribuable qui a comme effet
intentionnel de contourner la volonté expresse du législateur.
En bref, cette technique d’interprétation fait porter la législa-
tion fiscale sur la conduite du contribuable qui reléve manifes-
tement de 'objet et de 'esprit des dispositions fiscales. Une
telle fagon de voir aurait pour effet de faciliter "administration
de la Loi de I'impét sur le revenu, précitée, plutdt que de
’entraver, sous ces deux aspects, sans géner I’attribution ou le
retrait, selon le climat économique, d’incitations fiscales. L’ob-
jectif recherché est une régle simple qui aménera I'uniformité
d’application de la Loi dans la société et, par la méme occasion,
diminuera Pattrait de plans compliqués et subtiles d’évitement
de I'impdt et diminuera les avantages pour ceux qui sont le plus
en mesure de s’offrir les services de fiscalistes.

Je ne puis conclure d lexistence d’un tel com-
portement durant ’année d’imposition 1975. La
situation de OI avait changé considérablement
depuis les toutes premiéres années ol on doutait &
ce point de sa capacité de payer les réclamations

3137. (1) Dans le calcul du revenu aux fins de la présente loi,
aucune déduction ne peut étre faite & 'égard d’un déboursé fait
ou d’une dépense contractée, relativement 4 une affaire ou
opération qui, si elle était permise, réduirait indiment ou de
fagon factice le revenu.
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letters of credit and guarantees already mentioned
was required lest the scheme abort. That neither
an indemnity nor a guarantee was required in 1975
rather testifies to OD’s financial strength and in-
dependence as an insurer in that year. As I have
stated, there was in that year a genuine transfer of
risk and distribution thereof among the insurers
and reinsurers. Accordingly, in my view, expenses
laid out in that year as insurance premiums did not
work an artificial reduction of the appellant’s
income contrary to subsection 245(1).

Income Attribution

I am persuaded that the learned Trial Judge did
not err in referring the matter back to the Minister
for reassessment on the basis that the interest and
exchange gains earned by OI in the taxation years
1972 to 1975 inclusive could not be attributed to
the appellant. The cross-appeal should be dis-
missed for the reasons given below.

Disposition

I would dismiss the appeal with respect to the
taxation years 1971 to 1974 but would allow it
with respect to the taxation year 1975 and would
refer the matter back to the Minister for reassess-
ment on the basis that the premium expenses
claimed as deductions in that year did not artifi-
cially reduce the income of the appellant contrary
to subsection 245(1). I would dismiss the cross-
appeal with costs. As success in the main appeal
has been divided, I do not think it is a case for
costs to either party.

URIE J.: I concur.

CowaN D.J.: I concur.

qu’il fallut recourir a toute une gamme d’indemni-
tés, de lettres de crédit et de garanties déja men-
tionnées, de crainte que le régime n’avorte. Le fait
qu'aucune indemnité ni aucune garantie n’aient
été demandées en 1975 témoigne plutdt de la
solidité et de I'indépendance financiéres de OI en
qualité d’assureur durant cette année-la. Ainsi que
je 'ai déja mentionné, il y a eu au cours de cette
année-l1i un transfert et une répartition véritables
de risques entre les assureurs et les réassureurs.
Jestime, par conséquent, que les dépenses enga-
gées au cours de cette année-1a a titre de primes
d’assurance n’ont pas eu pour effet de réduire de
facon factice le revenu de I'appelante en contra-
vention du paragraphe 245(1).

Attribution du revenu

Je suis persuadé que le juge de premiére ins-
tance n’a pas commis d’erreur en renvoyant la
question au ministre pour que soit établie une
nouvelle cotisation qui tienne pour acquis que les
revenus tirés d’intéréts et du change par OI au
cours des années d’imposition 1972 4 1975 inclusi-
vement ne pouvaient pas étre attribués 4 I'appe-
lante. L’appel incident devrait étre rejeté pour les
raisons données ci-dessous.

Dispositif

Je rejetterais l'appel en ce qui concerne les
années d’imposition 1971 & 1974, mais je ’accueil-
lerais cependant en ce qui a trait 4 "année d’impo-
sition 1975 et je renverrais I’affaire au ministre
pour que soit établie une nouvelle cotisation qui
tienne pour acquis que les débours relatifs aux
primes que l'appelante a voulu déduire de son
revenu pour cette année-ld n’ont pas réduit son
revenu de facon factice en contravention du para-
graphe 245(1). Je rejetterais ’appel incident avec
dépens. Comme Pappel principal a été accueilli en
partie, je ne crois pas qu’il y ait lieu d’accorder les
dépens a I'une ou l'autre partie.

LE JUGE URIE: Je souscris aux présents motifs.

LE JUGE SUPPLEANT COWAN: Je souscris aux
présents motifs.
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A-251-85

Minister of Employment and Immigration (Appli-
cant)

V.
Roselyn Courtney (Respondent)

INDEXED A4S: CANADA (MINISTER OF EMPLOYMENT AND
IMMIGRATION) v. COURTNEY

Court of Appeal, Urie, Stone JJ. and Cowan
D.J.—Toronto, October 30; Ottawa, November
28, 1986.

Immigration — Application for permanent residence from
within Canada — Whether Immigration Appeal Board had
Jjurisdiction to hear appeal under s. 79(2)(b) of Act —
Immigration officer’s letter refusing to grant exemption from
requirement immigration visa be obtained outside Canada —
No refusal of sponsored application for landing — Board had
no jurisdiction — Immigration Act, 1976, S.C. 1976-77, c. 52,
§s. 9,79, 115(2).

This is an appeal from a decision of the Immigration Appeal
Board granting the application for landing made by the

respondent’s mother (Mrs. Smith) on compassionate or hu- -

manitarian grounds pursuant to paragraph 79(2)(b) of the Act.
Mrs. Smith was in Canada as a visitor. Several months before
her visitor’s status expired, she requested consideration as an
applicant for permanent residence from within Canada. An
immigration officer informed Mrs. Smith by letter that: “After
a careful and sympathetic review of all the circumstances
related to your case by a higher authority within the Commis-
sion, it has been determined that insufficient humanitarian and
compassionate grounds exist to warrant accepting and process-
ing your application from within Canada.” The respondent
filed a notice of appeal to the Board pursuant to subsection
79(2) from what was alleged to be a refusal of a sponsored
application for landing. In answer to a preliminary challenge
made by counsel for the applicant, the Board held that it had
jurisdiction as the letter constituted both a refusal of an
application for landing and a refusal of an application to
process a permanent residence application from within Canada.
Counsel for the applicant argued that an application for land-
ing cannot be considered until an exemption from the require-
ment that an immigration visa be obtained outside Canada has
been granted. The issue is whether the Board had before it a
landing application that could be granted.

Held, the appeal should be allowed and the decision of the
Board set aside.

An examination of the letter shows that it was concerned
only with the question of exemption. While reference to “higher
authority within the Commission” is unclear, it would be wrong
for the Court to assume that the decision not to exempt was not

A-251-85

Ministre de PEmploi et de PImmigration (requé-
rant)

c.
Roselyn Courtney (intimée)

REPERTORIE: CANADA (MINISTRE DE L’EMPLOI ET DE L’IMMI-
GRATION) ¢. COURTNEY

Cour d’appel, juges Urie et Stone et juge suppléant
Cowan—Toronto, 30 octobre; Ottawa, 28 novem-
bre 1986.

Immigration — Demande de résidence permanente présentée
de lintérieur du Canada — La Commission d’appel de I'im-
migration était-elle compétente & entendre un appel fondé sur
lart. 79(2)b) de la Loi? — L’agent d’immigration a, par lettre,
refusé d’accorder une dispense de I'obligation d’obtenir un visa
d’immigration a l'extérieur du Canada — La demande parrai-
née de droit d’établissement n'a pas é1é rejetée — Le Conseil
n’avait pas la compétence requise — Loi sur I'immigration de
1976, S.C. 1976-77, chap. 52, art. 9, 79, 115(2).

L’appel en I'espéce est interjeté d’une décision de la Commis-
sion d’appel de I'immigration accueillant la demande de droit
d’établissement présentée par la mére de I'intimée (M™ Smith)
pour des motifs d’ordre humanitaire et de compassion confor-
mément 3 P'alinéa 79(2)b) de la Loi. M™ Smith se trouvait au
Canada 3 titre de visiteur. Plusieurs mois avant ’expiration de
son statut de visiteur, elle a demandé d’&tre considérée comme
une requérante ayant présenté au Canada une demande de
résidence permanente. Un agent d’immigration, dans une lettre,
a répondu de la maniére suivante & M™ Smith: «Au terme de
I’examen attentif et bienveillant de toutes les circonstances de
votre affaire effectué par une autorité supérieure au sein de la
Commission, il a été décidé que des considérations humanitai-
res ou de compassion ne justifient pas, dans votre cas, ’accepta-
tion et ’examen de votre demande présentée de I'intérieur du
Canada.» L’intimée, conformément au paragraphe 79(2), a
déposé auprés de la Commission un avis d’appel concernant
cette décision qui se voulait un refus d’une demande parrainée
de droit d’établissement, En réponse a une objection prélimi-
naire présentée par lavocate du requérant, la Commission a
décidé qu’elle était compétente puisque la lettre refusait la
demande de droit d’établissement et rejetait la demande d’exa-
men de la demande de résidence permanente présentée & I'inté-
rieur du Canada. L’avocate du requérant a soutenu qu’une
demande de droit d’établissement ne peut &tre examinée qu'a-
vec l'octroi préalable d’une dispense de I'exigence selon laquelle
un visa d’immigration doit &tre obtenu & I'extérieur du Canada.
Le litige porte sur la question de savoir si la Commission se
trouvait en présence d’une demande de droit d’établissement
pouvant étre accueillie.

Arrét: 'appel devrait 8tre accueilli et la décision de la
Commission devrait étre annulée.

Un examen de la lettre révéle que celle-ci ne concernait que
la question de la dispense. Bien que la mention d’une «autorité
supérieure au sein de la Commission» ne soit pas claire, cette
Cour commettrait une erreur si elle présumait que la décision
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properly made by the Governor in Council. As there had not
been an application for landing that could be sponsored, the
Board, at that stage, had no power to grant the relief under
paragraph 79(2)(b) which it purported to give.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
FOLLOWED:

Minister of Employment and Immigration et al. v.
Jiminez- Perez et al., [1984] 2 S.C.R. 565.

APPLIED:

Jiminez- Perez v. Minister of Employment and Immigra-
tion, [1983] 1 F.C. 163.

COUNSEL:

U. Kaczmarczyk for applicant.
Barbara Jackman for respondent.

SOLICITORS:

Deputy Attorney General of Canada for
applicant.
Chiasson, Jackman, Toronto, for respondent.

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

URIE J.: This is an appeal pursuant to leave
granted by this Court from a decision of the
Immigration Appeal Board (the Board).

The facts briefly stated are these. Gwendolyn
Smith, a Jamaican citizen and mother of the
respondent, entered Canada on or about August
22, 1982 as a visitor. Her visitor’s status was
extended to May 30, 1983. On January 14, 1983,
the respondent and Mrs. Smith attended at the
Toronto West Canada Immigration Centre where
Mrs. Smith requested consideration as an appli-
cant for permanent residence from within Canada.
The interview was conducted by an immigration
officer on March 8, 1983 at which time both she
and the respondent were interviewed. The Immi-
gration Officer received Mrs. Smith’s completed
application for landing, undertaking of assistance
for a member of the family class given by the
respondent and an evaluation of guarantors finan-
cial circumstances completed by the respondent.

de ne pas accorder la dispense n’a pas été prise de la maniére
appropriée par le gouverneur en conseil. Puisqu’il n’avait existé
aucune demande de droit d’établissement pouvant étre parrai-
née, la Commission n’était, & ce stade, nullement autorisée &
octroyer, comme elle a voulu le faire, la mesure prévue a
I’alinéa 79(2)b).

JURISPRUDENCE
DECISION SUIVIE:

Ministre de I'Emploi et de I'Immigration et autres c.
Jiminez-Perez et autre, [1984] 2 R.C.S. 565.

DECISION APPLIQUEE:

Jiminez-Perez c. Le ministre de I'Emploi et de I'Immi-
gration, [1983] 1 C.F. 163.

AVOCATS:

U. Kaczmarczyk pour le requérant.
Barbara Jackman pour I'intimée.

PROCUREURS:

Le sous-procureur général du Canada pour le
requérant.
Chiasson, Jackman, Toronto, pour 'intimée.

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

LE JUGE URIE: Il s’agit d’un appel.interjeté
d’une décision de la Commission d’appel de I'im-
migration (la Commission) en vertu d’une autori-
sation accordée par cette Cour.

Les faits peuvent se résumer de la fagon sui-
vante. Gwendolyn Smith, citoyenne de la Jamai-
que et mére de I'intimée, est entrée au Canada vers
le 22 aolt 1982 a titre de visiteur. Son statut -de
visiteur a été prolongé jusqu’au 30 mai 1983. Le
14 janvier 1983, l'intimée et M™ Smith se sont
présentées au Centre d’immigration Canada de
Toronto West, ol M™ Smith a demandé d’étre
considérée comme uné requérante ayant présenté
au Canada une demande de résidence permanente.
Lors de ’entrevue, qui a été menée par un agent

. d’immigration le 8 mars 1983, M™ Smith aussi

bien que l'intimée ont été questionnées. L’agent
d’immigration a regu de M™ Smith la demande de
droit d’établissement qu’elle avait remplie et a
recu de lintimée son engagement d’aide 3 un

: membre de la catégorie de la famille ainsi que les

renseignements exigés dans la formule d’évalua-
tion de la situation financiére du garant. L’agent
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The Immigration Officer by letter dated April 18,
1983 informed Mrs. Smith as follows:

This refers to your request to be considered an applicant for
Permanent Residence in Canada.

After a careful and sympathetic review of all the circumstances
related to your case by a higher authority within the Commis-
sion, it has been determined that insufficient humanitarian and
compassionate grounds exist to warrant accepting and process-
ing your application from within Canada. Such an application
for Permanent Residence must be made through a visa office
outside of Canada in accordance with Section 9 of the Immi-
gration Act, 1976.

Your present visitor status has been extended for a period to
expire on 30 May 1983 and it will not be extended after that
date. You should therefore make arrangements to leave Canada
on or before 30 May 1983.

Please advise us in person of your travel arrangements at least
three days prior to your departure in order that we may arrange
to have your departure verified.

The respondent sponsor filed a notice of appeal
to the Board from the foregoing purported refusal
of a sponsored application for landing, pursuant to
subsection 79(2) of the Immigration Act, 1976
[S.C. 1976-77, c. 52] (the Act). At the hearing
before the Board, counsel for the applicant made a
preliminary chalienge to the Board’s jurisdiction to
hear the appeal on the ground that there had been
neither an application made pursuant to subsection
115(2) of the Act for an exemption from the
requirement that a visa be obtained before appear-
ing at a port of entry nor a decision by the
Governor in Council with respect to the request for
such an exemption. Thus, he said, there could not
have been a refusal of a sponsored application in
accordance with the Act and Regulations since the
exemption ‘had to have been obtained before an
application for landing from within the country,
which is the basis for a sponsored application,
could have been accepted. The Board held that,
the appeal was not premature because the letter
dated April 18, 1983 not only refused the applica-
tion for landing but was a letter of refusal of the
application to process the permanent residence
application from within Canada. It found, thus,
that it had jurisdiction and proceeded with the
appeal.

d’immigration, dans une lettre en date du 18 avril
1983, a répondu de la maniére suivante & M™
Smith:

[TRADUCTION] La présente lettre fait suite 4 votre demande
d’étre considérée comme une requérante ayant présenté au
Canada une demande de résidence permanente.

Au terme de Pexamen attentif et bienveillant de toutes les
circonstances de votre affaire effectué par une autorité supé-
rieure au sein de la Commission, il a &té décidé que des
considérations humanitaires ou de compassion ne justifient pas,
dans votre cas, 'acceptation et 'examen de votre demande
présentée de Pintérieur du Canada. Vous devez faire une telle
demande de résidence permanente 4 un bureau des visas 4
I’extérieur du Canada conformément a I’article 9 de la Loi sur
I'immigration de 1976.

La date d’expiration de votre statut de visiteur a été reportée au
30 mai 1983 et ne sera pas prorogée davantage. Vous devrez
donc voir a quitter le Canada au plus tard le 30 mai 1983.

Nous vous demandons de vous présenter 4 notre Centre au
moins trois jours avant votre départ pour nous faire part de vos
préparatifs de voyage afin de nous permettre de vérifier votre
départ.

La répondante intimée, conformément au para-
graphe 79(2) de la Loi sur I'immigration de 1976
[S.C. 1976-77, chap. 52] (la Loi), a déposé auprés
de Ja Commission un avis d’appel concernant cette
décision qui se voulait un refus d’une demande
parrainée de droit d’établissement. Lors de l'au-
dience tenue devant la Commission, I’avocate du
requérant a soulevé une objection préliminaire,
contestant la compétence de la Commission a
entendre I’appel pour le motif que, dans cette
affaire, il n’avait été fait, conformément au para-
graphe 115(2) de la Loi, aucune demande de
dispense de l’obligation d’obtenir un visa préala-
blement 4 Parrivée au point d’entrée et aucune
décision n’avait été rendue par le gouverneur en
conseil concernant une telle demande. Ainsi, selon
lui, il ne pouvait y avoir eu refus d’une demande
parrainée conformément 4 la Loi et au Réglement
puisque l’acceptation de toute demande de droit
d’établissement présentée de l'intérieur du pays, le
fondement méme d’une demande parrainée, ne
pouvait avoir lieu sans ’obtention préalable de la
dispense. La Commission a décidé que I’appel
n’était pas prématuré puisque la lettre en date du
18 avril 1983 non seulement refusait la demande
de droit d’établissement mais encore rejetait la
demande d’examen de la demande de résidence
permanente présentée 4 I'intérieur du Canada.
Ainsi a-t-elle conclu qu’elle était compétente et
a-t-elle instruit ’appel.
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By decision dated June 7, 1984, the Board
allowed the appeal on the ground that there had
been a refusal of the application for landing made
by Mrs. Smith but a basis had been established to
warrant the granting of relief on compassionate or
humanitarian grounds pursuant to paragraph
79(2)(b) of the Act. It is from that decision that
this appeal has been brought.

It was counsel for the applicant’s contention that
the Board erred in law in holding that the letter to
Mrs. Smith dated April 18, 1983, the contents of
which the Board found must have been com-
municated to the sponsor, constituted a refusal of
an application for landing made pursuant to sec-
tion 79 of the Act and that as a result of so finding
the Board exceeded its jurisdiction in making a
finding under subsection 79(2) of the Act.

The relevant sections are as follows:

9. (1) Except in such cases as are prescribed, every immi-
grant and visitor shall make an application for and obtain a visa
before he appears at a port of entry.

(2) Every person who makes an application for a visa shall be
assessed by a visa officer for the purpose of determining
whether the person appears to be a person who may be granted
landing or entry, as the case may be.

(3) Every person shall answer truthfully all questions put to
him by a visa officer and shall produce such documentation as
may be required by the visa officer for the purpose of establish-
ing that his admission would not be contrary to this Act or the
regulations.

(4) Where a visa officer is satisfied that it would not be
contrary to this Act or the regulations to grant landing or entry,
as the case may be, to a person who has made an application
pursuant to subsection (1), he may issue a visa to that person,
for the purpose of identifying the holder thereof as an immi-
grant or visitor, as the case may be, who, in the opinion of the
visa officer, meets the requirements of this Act and the
regulations.

Subsection 79(2) as it read in 1983, follows:
79. ...

(2) A Canadian citizen who has sponsored an application for
landing that is refused pursuant to subsection (1) may appeal
to the Board on ecither or both of the following grounds,
namely,

(a) on any ground of appeal that involves a question of law or

fact, or mixed law and fact; and

(b) on the ground that there exist compassionate or humani-

tarian considerations that warrant the granting of special
relief.

S

Dans une décision en date du 7 juin 1984, la
Commission a accueilli I’appel, concluant que la
demande de droit d’établissement de M™ Smith
avait été rejetée, mais que les conditions justifiant
'octroi d’une mesure spéciale pour des motifs d’or-
dre humanitaire ou de compassion avaient été
établies conformément a 1’alinéa 79(2)b) de la Loi.
L’appel interjeté en I'espéce concerne cette der-
niére décision.

L’avocate du requérant a prétendu que la Com-
mission avait commis une erreur de droit en déci-
dant que la lettre en date du 18 avril 1983 adressée
a M™ Smith, dont la teneur, selon la Commission,
avait due étre communiquée 2 la répondante, cons-
tituait un refus d’une demande de droit d’établisse-
ment présentée conformément a Darticle 79 de la
Loi; selon cette avocate, la Commission, en tirant
cette conclusion, a excédé sa compétence puis-
qu’elle a pris une décision sous le régime du para-
graphe 79(2) de la Loi.

Les paragraphes pertinents sont les suivants:

9. (1) Sous réserve des dispositions réglementaires, tout
immigrant et tout visiteur doivent demander et obtenir un visa
avant de se présenter & un point d’entrée.

(2) Toute personne qui fait une demande de visa doit &tre
examinée par un agent des visas qui détermine si elle semble
étre une personne qui peut obtenir le droit d’établissement ou
lautorisation de séjour.

(3) Toute personne doit répondre sincérement aux questions
de Pagent des visas et produire toutes les piéces qu'il réclame
pour établir que son admission ne contreviendrait ni a la
présente loi ni aux réglements,

(4) L’agent des visas, qui constate que I’établissement ou le
séjour au Canada d’une personne visée au paragraphe (1) ne
contreviendrait ni 4 la présente loi ni aux réglements, peut lui
délivrer un visa -attestant qu’a son avis, le titulaire est un
immigrant ou un visiteur qui satisfait aux exigences de la
présente loi et des réglements.

Le paragraphe 79(2), en 1983, était ainsi libellé:
79. ...

(2) Au cas de rejet, en vertu du paragraphe (1), d’une
demande de droit d’établissement parrainée par un citoyen
canadien, celui-ci peut interjeter appel 4 la Commission en
invoquant I'un ou les deux motifs suivants: :

a) un moyen d’appel comportant une question de droit ou de

fait ou une question mixte de droit et de fait;

b) le fait que des considérations humanitaires ou de compas-
sion justifient ’octroi d’une mesure spéciale.
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115. ...

(2) The Governor in Council may by regulation exempt any
persen from any regulation made under subsection (1) or
otherwise facilitate the admission of any person where the
Governor in Council is satisfied that the person should be
exempted from such regulation or his admission should be
facilitated for reasons of public policy or due to the existence of
compassionate or humanitarian considerations.

Counsel for both parties agreed that the appli-
cant is under a duty imposed by subsection 115(2)
to consider and make a decision upon an applica-
tion for an exemption from the provisions of sec-
tion 9 on compassionate or humanitarian grounds.
However, applicant’s counsel said, a clear request
for exemption is necessary before the duty is
imposed upon the applicant to process such an
application. Such a request, he argued, could not
be implied from the acts of filing an application
for landing from within the country and attending
for an interview with an Immigration Officer in
this country. In his view such an application
cannot lawfully be granted or even received unless
and until an exemption from the requirements of
the Act has been obtained.

Counsel for the respondent, on the other hand,
took the position that when a person attends at an
Immigration office to apply for landing from
within Canada, such person by that action, and by
the nature of the request, is implicitly making an
application for an exemption from the require-
ments of section 9 pursuant to subsection 115(2)
of the Act and such person need not specifically
request the exemption. The Immigration Officer
thus has a correlative duty to ensure that such an
application is made to the Governor in Council. In
this case, in counsel’s view, when the applicant
refused Mrs. Smith’s application for landing from
within Canada, he did so, apparently, without
seeking an exemption from the Governor in Coun-
cil under subsection 115(2).

Jiminez-Perez v. Minister of Employment and
Immigration, [1983] 1 F.C. 163, is a decision of
this Court where the issue was stated to be wheth-
er the appellant Minister and his officers had a
duty to permit the respondent Jiminez-Perez, to
make an application for landing from within

115. ...

(2) Lorsquil est convaincu qu’'une personne devrait &tre
dispensée de tout réglement établi en vertu du paragraphe (1)
ou que son admission devrait &tre facilitée pour des motifs de
politique générale ou des considérations d’ordre humanitaire, le
gouverneur en conseil peut, par réglement, dispenser cette
personne du réglement en question ou autrement faciliter son
admission.

Les avocates des deux parties se sont entendues
pour dire que le paragraphe 115(2) impose au
requérant l'obligation d’examiner toute demande
de dispense de l’application des dispositions de
article 9 alléguant des motifs d’ordre humanitaire
ou de compassion. L’avocate du requérant a toute-
fois affirmé qu’une demande doit solliciter claire-
ment une dispense pour que le requérant soit tenu
de Pexaminer. Selon son argument, il ne pouvait
étre considéré qu’une telle demande découlait
implicitement du dépdt, par la partie concernée,
d’une demande de droit d’établissement de l'inté-
rieur du Canada et de sa présence a une entrevue
tenue au Canada par un agent d’immigration. A
son avis, une telle demande ne peut étre légale-
ment accueillie ou méme regue qu’avec 1’obtention
préalable d’une dispense des exigences de la Loi.

L’avocate de I'intimée, d’autre part, a adopté le
point de vue voulant qu’une personne qui se pré-
sente & un bureau de 'immigration pour présenter
une demande de droit d’établissement de l'inté-
rieur du Canada sollicite implicitement, du fait de
cette démarche et en raison de la nature méme de
sa demande, une dispense des exigences posées par
I'article 9 conformément au paragraphe 115(2) de
la Loi, et qu'elle n'est pas tenue de demander

_explicitement cette exemption. L’agent d’immigra-

tion aurait ainsi une obligation corrélative de s’as-
surer qu’une telle demande est présentée au gou-
verneur en conseil. En I’espéce, selon cette avocate,

‘le requérant a apparemment refusé la demande de
"droit d’établissement présentée par M™ Smith de

I'intérieur du Canada sans demander de dispense
au gouverneur en conseil conformément au para-

. i graphe 115(2).

La décision rendue par cette Cour dans I'affaire
Jiminez-Perez ¢. Le ministre de I’Emploi et de
UImmigration, [1983] 1 C.F. 163, portait sur la

. question de savoir si le ministre appelant et ses

agents avaient I'obligation de permettre a Iintimé
Jiminez-Perez de présenter une demande de droit
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Canada when he requested that he be exempted,
on compassionate or humanitarian grounds, from
the requirement that a person who seeks admission
to Canada must first have applied for and obtained
an immigration visa outside Canada. At page 170
of the report, Le Dain J. speaking on behalf of the
Court said:

I agree, however, with the contention that the second part of
the authority conferred by subsection 115(2), which is
expressed in the words “or otherwise facilitate the admission of
any person where the Governor in Council is satisfied that ...
his admission should be facilitated for reasons of public policy
or due to the existence of compassionate or humanitarian
considerations”, is sufficient to permit an immigrant in a
particular case to be relieved of the requirement of section 9.

The Act does not indicate how the request for exemption
from the requirement of section 9 is to be applied for, nor is
there anything in the record that throws light on the depart-
mental practice in this regard, but in my opinion the request is
properly made, as a practical matter, to the local immigration
officials who may be expected to refer it to the Minister with
their recommendation . . . .

Counsel for the Crown took the position, as I understood his
argument, that there had not been a proper request for exemp-
tion, the implication being that such a request must be
addressed in some other manner directly to the Governor in
Council, and that in any event there could not be a duty to
permit an application for landing to be made from within
Canada unless and until such an exemption had been obtained.
As I have indicated, 1 am of the opinion that administrative
fairness requires that a request for exemption from the require-
ment of section 9 be processed by the local immigration offi-
cials. I am further of the view that it is not sound to separate
the application for landing from the request for exemption. The
respondent Jiminez-Perez seeks to apply for landing from
within Canada on the basis that he be granted an exemption
from the requirement of section 9 on compassionate or humani-
tarian grounds. Since the Act contemplates that admission may
be granted on this basis in particular cases, a prospective
applicant is entitied to an administrative decision upon the
basis of an application, and there is, therefore, a correlative
duty to permit him to make the application. The application,
including the request for exemption and the sponsorship of the
application, must be considered and disposed of by decision,
and not by an anticipatory attempt to avoid a decision because
of its possible effect on the sponsor’s right to appeal under
section 79 of the Act.

Based on those passages, therefore, it would
appear superficially that the submissions of coun-
sel for the respondent are correct. However, a
perusal of the letter of April 18, 1983 clearly
indicates that the Immigration Officer attempted
to comply with the obligation which this Court in
Jiminez-Perez found to exist. The letter states:
“After a careful and sympathetic review of all the

d’établissement de 'intérieur du Canada lorsqu’il a
demandé d’étre dispensé, pour des considérations
humanitaires ou de compassion, de la condition
voulant qu'une personne qui sollicite son admission
au Canada ait tout d’abord demandé et obtenu un
visa d’immigration 4 'extérieur du Canada. A la
page 170 du recueil, le juge Le Dain a déclaré au
nom de la Cour:

Je suis toutefois d’accord avec 'argument que la seconde partie
du pouvoir conféré par le paragraphe 115(2) en ces termes:
«Lorsqu’il est convaincu . .. que [I’Jadmission [d’une personne]
devrait étre facilitée pour des motifs de politique générale ou
des considérations d’ordre humanitaire, le gouvernement en
conseil [peut] ... ou autrement faciliter son admission», suffit

pour permettre 4 un immigrant, dans un cas donné, d’étre
dispensé de I’exigence de l'article 9.

La Loi est muette quant 4 la procédure & suivre pour
demander une dispense de la condition de Particle 9. Rien non
plus dans le dossier ne jette de la lumiére sur la pratique
ministérielle 4 ce sujet, mais j'estime qu’en pratique, la
demande doit étre soumise aux agents d’immigration locaux qui
normalement devraient la transmettre au Ministre avec leurs
recommandations . . .

Selon 'avocat de la Couronne, si je le comprends bien, la
demande de dispense n’a pas été faite de la fagon appropriée; ce
qui voudrait dire qu’une telle demande doit &tre adressée, de
quelque autre maniere, directement au gouverneur en conseil,
et qu'en tout cas, il ne peut y avoir obligation de permettre
qu’une demande de droit d’établissement soit faite au Canada,
tant et aussi longtemps qu’une telle dispense n’a pas été obte-
nue. Comme je I’ai indiqué, j’estime que I'équité administrative
exige qu'une demande de dispense de la condition de 'article 9
soit examinée par les agents d’immigration locaux. J’estime en
outre qu’il n’est pas bon de séparer la demande de droit
d’établissement de la demande de dispense. L’intimé Jiminez-
Perez cherche & faire, pendant qu’il se trouve au Canada, une
demande de droit d’établissement sur la base de 'obtention,
pour des motifs d’ordre humanitaire ou de compassion, d’une
dispense de la condition de Particle 9. Puisque la Loi prévoit
que cette admission peut étre accordée sur cette base dans des
cas particuliers, un requérant éventuel a droit 4 une décision
administrative sur la base sur laquelle il présente une demande,
et il existe donc une obligation corrélative de lui permettre de
faire la demande. La demande, y compris la demande de
dispense et le parrainage de la demande, doit &tre examinée et
tranchée au moyen d’une décision et non d’une tentative antici-
pée d’éviter une décision en raison de son effet possible sur le
droit d’appel du répondant sous le régime de 'article 79 de la
Loi.

Il semblerait donc ressortir 4 premiére vue de
ces extraits que les prétentions de 'avocate de
I'intimée sont exactes. Toutefois, un examen de la
lettre du 18 avril 1983 révéle clairement que
I’agent d’'immigration a tenté de satisfaire a I’obli-
gation dont cette Cour a affirmé I’existence dans
’affaire Jiminez- Perez. Cette lettre déclare: [TRA-
DUCTION] «Au terme de ’examen attentif et bien-
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circumstances related to your case by a higher
authority within the Commission, it has been
determined that insufficient humanitarian and
compassionate grounds exist to warrant accepting

veillant de toutes les circonstances de votre affaire
effectué par une autorité supérieure au sein de la
Commission, il a été décidé que des considérations
humanitaires ou de compassion ne justifient pas,

and processing your application from within Cana-

dans votre cas, 'acceptation et examen de votre

da” (emphasis added). While reference to “higher
authority within the Commission” is puzzling, it is
clear that the question of exemption for compas-
sionate and humanitarian reasons was considered
by someone. Since that someone could, under sub-
section 115(2), only be the Governor in Council
who is advised by the Commission, it would be
wrong for this Court to assume that the decision
not to exempt was not properly made by the only
person authorized to make it.

This Court’s decision in Jiminez-Perez was
appealed to the Supreme Court of Canada. While
the above quoted finding of this Court was not
overturned, the Supreme Court did vary the judg-
ment by making the following finding at page 568
of the report which is found in [1984] 2 S.C.R.
565:

But we fail to see how the Immigration Appeal Board could

demande présentée de l'intérieur du Canada» (c’est
moi qui souligne). Bien que la mention d’une
[TRADUCTION] «autorité supérieure au sein de la
Commission» nous laisse perplexe, il est clair que
quelqu’un a examiné la demande de dispense
fondée sur des motifs d’ordre humanitaire ou de
compassion. Comme, en vertu du paragraphe
115(2), cette décision ne pouvait étre prise que par
le gouverneur en conseil sur recommandation de la
Commission, cette Cour commettrait une erreur si
elle présumait que la décision de ne pas accorder la
dispense n’a pas été prise de la maniére appropriée
par la seule personne autorisée a la prendre.

La décision rendue par cette Cour dans 'affaire
Jiminez-Perez a ét€ portée en appel devant la
Cour supréme du Canada. Bien que la conclusion
précitée de cette Cour n’ait pas été infirmée, la
Cour supréme a modifié le jugement en tirant la
conclusion suivante 4 la page 568 de I’arrét dont
les coordonnées sont [1984] 2 R.C.S. 565:

Mais nous ne voyons pas comment la Commission d’appel de

acquire jurisdiction under s. 79(2)() of the Act where there is

I'immigration peut devenir compétente en vertu de 'al. 79(2)b)

as yet no landing application that could be granted. It follows
that there is as yet no landing application to be sponsored. The
application for landing from within Canada and the sponsor-
ship application should be considered and adjudicated upon if
and when the exemption sought by the first application is
granted, subject to such rights of appeal as may be given by the
Act. [Emphasis added.]

In my opinion, therefore, the Immigration
Appeal Board incorrectly found that it had juris-
diction under paragraph 79(2)(b) of the Act, and
acted thereon, because there had not been a land-
ing application that “could be granted” nor was
there a landing application to be sponsored. More-
over, if the April 18 letter is interpreted in the only
reasonable way in which it could be interpreted, as
I see it, the request for an exemption had been
made in accordance with the dictum of Le Dain J.
to a “higher authority”, which must mean the
Governor in Council who is solely entitled to grant
such an exemption, and had been refused. The
Board, thus, at that stage had no power to grant

de la Loi alors qu’il n’existe encore aucune demande de droit
d’établissement qui puisse &tre accueillie. Il s’ensuit qu’il n’exis-
te encore aucune demande de droit d’établissement qui puisse
étre parrainée. La demande de droit d’établissement présentée
de Pintérieur du Canada et la demande de parrainage devront
étre examinées et tranchées lorsque 'exemption sollicitée dans
la premiére demande sera accordée, si elle I’est, sous réserve des
droits d’appel que peut accorder la Loi. [C’est moi qui
souligne.]

Jestime donc que la Commission d’appel de
Pimmigration s’est trompée en concluant qu’elle
était compétente en vertu de alinéa 79(2)b) de la
Loi et en instruisant cet appel puisqu’il n’existait
aucune demande de droit d’établissement qui
«puisse étre accueillie» et aucune demande de droit
d’établissement a é&tre parrainée. De plus, considé-
rant la seule interprétation raisonnable dont la
lettre du 18 avril soit susceptible, il doit, selon moi,
étre conclu que la demande de dispense avait été
présentée, conformément a la remarque incidente
du juge Le Dain, 4 une [TRADUCTION] «autorité
supérieure», ce qui doit vouloir dire au gouverneur
en conseil, qui est seul habilité & accorder une telle
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the relief under paragraph 79(2)(b) which it pur-  dispense, et avait été refusée. La Commission

ported to give. n’était donc, & ce stade, nullement autorisée i
octroyer, comme elle a voulu le faire, la mesure
prévue a 'alinéa 79(2)b).

I would, therefore, allow the appeal and set ® En conséquence, j’accueillerais I'appel et j’annu-

aside the decision of the Immigration Appeal lerais la décision de la Commission d’appel de

Board. I'immigration.
STONE J.: I agree. LE JUGE STONE: Je souscris 4 ces motifs.
b N
CowaN D.J.: I agree. LE JUGE SUPPLEANT COWAN: Je souscris a ces

motifs.
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A-281-86

In the matter of the Canada Labour Code
and

In the matter of a reference by the Canada Labour
Relations Board pursuant to subsection 28(4) of
the Federal Court Act

INDEXED AS: CANADA LABOUR CODE (RE)

Court of Appeal, Pratte, Heald and MacGuigan
JJ.—Vancouver, October 28; Ottawa, November
24, 1986.

Constitutional law — Distribution of powers — Labour
relations — Applications for certification respecting employees
of construction company replacing bridges belonging to
Canadian National Railways — “Macro-relationship” be-
tween subsidiary operation and core federal undertaking criti-
cal factor in determining constitutional competence — No
Sederal jurisdiction unless high degree of operational integra-
tion of ongoing nature — Case law reviewed — Upon applica-
tion of case law to facts, Canada Labour Relations Board not
having jurisdiction herein — Federal Court Act, R.S.C. 1970
(2nd Supp.), c. 10, s. 28 — Canada Labour Code, R.S.C.
1970, ¢. L-1 — Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vict., c. 3
(UK.) [R.S.C. 1970, Appendix II, No. 5] (as am. by Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (UK.}, Schedule to the Constitution Act,
1982, Item 1).

Labour relations — Certification applications — Employer
construction company having contract with CN Rail for
replacement of railway bridges — Whether Canada Labour
Relations Board having constitutional jurisdiction to entertain
union’s applications — Canada Labour Code, R.S.C. 1970, c.
L-1.

Canadian National Railways undertook to replace all of the
wooden railway bridges along its British Columbia Northline
with ones of steel and concrete. Antioch Construction Corpora-
tion contracted with CN Rail to replace some of the bridges.
Labour was provided by Glossop Enterprises Ltd., a subcon-
tractor. Glossop’s employees were at times controlled and
directed by CN Rail’s employees.

On applications for certification, the Labour Relations Board
of British Columbia and the Canada Labour Relations Board
each declined jurisdiction in favour of the other. This impasse
having occurred, the Canada Board referred to the Court of
Appeal the question whether it has constitutional jurisdiction to
entertain the applications.

A-281-86
Affaire intéressant le Code canadien du travail
et

Un renvoi effectué par le Conseil canadien des
relations du travail conformément au paragraphe
28(4) de la Loi sur la Cour fédérale

REPERTORIE: CODE CANADIEN DU TRAVAIL (RE)

Cour d’appel, juges Pratte, Heald et MacGui-
gan—Vancouver, 28 octobre; Ottawa, 24 novem-
bre 1986.

Droit constitutionnel — Partage des pouvoirs — Relations
du travail — Des requétes en accréditation ont été présentées
relativement & des employés d'une société de construction
remplacant des ponts appartenant a la Compagnie des chemins
de fer nationaux du Canada — Les «relations d’ensemblen
entre I'exploitation de la filiale et I'entreprise principale de
nature fédérale constituent le facteur le plus important lors-
qu'il s’agit de trancher la question de la compétence constitu-
tionnelle — La compétence fédérale ne peut étre établie que si
leur exploitation présente un haut niveau d’intégration et si
cette intégration possede un caractére continu — Examen de la
Jurisprudence — Il ressort de I'application de la jurisprudence
aux faits de la présente affaire que le Conseil canadien des
relations du travail n’est pas compétent en 'espéce — Loi sur
la Cour fédérale, S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10, art. 28 —
Code canadien du travail, S.R.C. 1970, chap. L-1 — Loi
constitutionnelle de 1867, 30 & 31 Vict., chap. 3 (R.-U.)
[S.R.C. 1970, Appendice II, n° 5] (mod. par la Loi de 1982 sur
le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.), annexe de la Loi constitu-
tionnelle de 1982, n° 1. :

Relations du travail — Requétes en accréditation — L'em-
ployeur, une société de construction, a conclu avec CN Rail un
contrat prévoyant le remplacement de ponts de chemin de fer
— Le Conseil canadien des relations du travail possede-t-il la
compétence constitutionnelle pour instruire les requétes du
Syndicat? — Code canadien du travail, S.R.C. 1970, chap.
L-1.

La Compagnie des chemins de fer nationaux du Canada a
entrepris de remplacer tous les ponts de chemin de fer en bois
de la Ligne Nord de la Colombie-Britannique par des ponts en
acier et béton. Antioch Construction Corporation a conclu avec
CN Rail un contrat prévoyant le remplacement de certains de
ces ponts. La main-d’ceuvre était fournie par Glossop Entrepri-
ses Ltd., un sous-entrepreneur. A certains moments, les
employés de Glossop se trouvaient placés sous le contrdle et la
direction des employés de CN Rail.

Le Labour Relations Board de la Colombie-Britannique et le
Conseil canadien des relations du travail ont chacun refusé en
faveur de 'autre de se reconnaitre compétent 4 entendre les
requétes en accréditation qui leur ont été présentées. Devant
cette impasse, le Conseil canadien a renvoyé devant la Cour
d’appel la question de savoir s’il posséde la compétence consti-
tutionnelle voulue pour instruire les requétes.
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Held, the question is answered in the negative.

The critical factor in determining constitutional jurisdiction
in such cases is the macro-relationship between the subsidiary
operation and the core federal undertaking. The facts of this
relationship should be examined from a functional, practical
point of view and for federal jurisdiction to be established there
must be a high degree of operational integration of an ongoing
nature.

The Board found that the reconstructed bridge was expected
to last a long time but that the actual work did not. Therefore
the operational integration which may genuinely be seen to
exist between Glossop’s employees and those of CN Rail was of
a temporary rather than of an ongoing nature. Unlike that of
the installers in the two Northern Telecom decisions, the work
here had no aspect of continuity or permanence.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
FOLLOWED:

Construction Montcalm Inc. v. Minimum Wage Com-
mission, [1979] 1 S.C.R. 754; 93 D.LR. (3d) 641; 25
N.R. 1; Northern Telecom Ltd. v. Communications
Workers of Canada, [1980] 1 S.C.R. 115; 98 D.L.R. (3d)
1; (1979), 28 N.R. 107; Northern Telecom Canada Ltd.
et al. v. Communication Workers of Canada et al.,
[1983] 1 S.C.R. 733; 147 D.L.R. (3d) 1; 48 N.R. 161.

APPLIED:

Bernshine Mobile Maintenance Ltd. v. Canada Labour
Relations Board, [1986] 1 F.C. 422; (1985), 22 D.L.R.
(4th) 748; (1985), 62 N.R. 209; Highway Truck Service
Ltd. v. Canada Labour Relations Board (1985), 62 N.R.
218.

CONSIDERED:

Canadian Pacific Railway Company v. Notre Dame de
Bonsecours (Corporation of the Parish of), [1899] A.C.
367; Reference in re Legislative Jurisdiction over Hours
of Labour, [1925] S.C.R. 505; [1925] 3 D.L.R. 1114;
Reference re Minimum Wage Act of Saskatchewan,
[1948] S.C.R. 248; [1948] 3 D.L.R. 801; Attorney-Gen-
eral (Alberta) v. Attorney-General (Canada), [1943]
A.C. 356; [1943] 2 D.L.R. 1; Reference re Industrial
Relations and Disputes Act, [1955] S.C.R. 529; [1955] 3
D.L.R. 721; Commission du Salaire Minimum v. Bell
Telephone Company of Canada, [1966] S.C.R. 767; 59
D.L.R. (2d) 145; Attorney-General for Canada v. Attor-
ney General for British Columbia, [1930] A.C. 111;
[1930] 1 D.L.R. 194; Association des Entrepreneurs en
Construction du Québec v. Gazoduc Trans-Québec &
Maritimes Inc. et al. (1981), 132 D.L.R. (3d) 581 (Que.
S.C).

Arrét: il est répondu 4 la question par la négative.

Le facteur le plus important lorsque, dans des affaires de ce
type, il s’agit de trancher la question de la compétence constitu-
tionnelle, est celui des relations d’ensemble existant entre I'ex-
ploitation de la filiale et entreprise principale de nature fédé-
rale. Les faits se rapportant & cette relation devraient &tre
examinés en mettant 'accent sur leur aspect fonctionnel et
pratique. Pour que la compétence fédérale soit établie, leur
exploitation doit présenter un haut niveau d’intégration et cette
intégration doit avoir un caractére continu.

Le Conseil a conclu que le pont reconstruit durerait proba-
blement longtemps mais que le travail effectué n’était pas long.
En conséquence, I'intégration opérationnelle que ['on peut déce-
ler dans les activités des employés de Glossop et de CN Rail
revétait un caractére temporaire plutdt que continu. Contraire-
ment aux travaux des installateurs visés par les deux arréts
Northern Telecom, les travaux en l'espéce ne présentaient
aucun caractére de continuité ou de permanence.

JURISPRUDENCE
DECISIONS SUIVIES:

Construction Montcalm Inc. c¢. Commission du salaire
minimum, [1979] 1 R.C.S. 754; 93 D.L.R (3d) 641; 25
N.R. 1; Northern Telecom Ltée c. Travailleurs en com-
munication du Canada, [1980] 1 R.CS. 115; 98 D.L.R.
(3d) 1; (1979), 28 N.R. 107; Northern Telecom Canada
Liée et autre c. Syndicat des travailleurs en communica-
tion du Canada et autre, [1983] 1 R.C.S. 733; 147
D.L.R. (3d) 1; 48 N.R. 161.

DECISIONS APPLIQUEES:

Bernshine Mobile Maintenance Ltd. c. Conseil canadien
des relations du travail, [1986] 1 C.F. 422; (1985), 22
D.L.R. (4th) 748; (1985), 62 N.R. 209; Highway Truck
Service Ltd. c. Conseil canadien des relations du travail
(1985), 62 N.R. 218.

DECISIONS EXAMINEES:

Canadian Pacific Railway Company v. Notre Dame de
Bonsecours (Corporation of the Parish of), [1899] A.C.
367; Reference in re Legislative Jurisdiction over Hours
of Labour, [1925] R.C.S. 505; [1925] 3 D.LR. 1114;
Reference re Minimum Wage Act of Saskatchewan,
[1948] R.C.S. 248; [1948] 3 D.L.R. 801; Attorney Gene-
ral (Alberta) v. Attorney-General (Canada), [1943] A.C.
356; [1943] 2 D.L.R. 1; Reference re Industrial Rela-
tions and Disputes Act, [1955] R.C.S. 529; [1955] 3
D.L.R. 721; Commission du Salaire Minimum v. Bell
Telephone Company of Canada, [1966] R.C.S. 767; 59
D.L.R. (2d) 145; Attorney-General for Canada v. Attor-
ney General for British Columbia, [1930] A.C. 111;
[1930] 1 D.L.R. 194; Association des Entrepreneurs en
Construction du Québec c¢. Gazoduc Trans-Québec &
Maritimes Inc. et autre (1981), 132 D.L.R. (3d) 581
(CS. Qué.).
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Aeronautics in Canada, In re Regulation and Control of,
[1932] A.C. 54: [1932] 1 D.L.R. 58; Johannesson v.
Municipality of West St. Paul, [1952] 1 S.C.R. 292.

COUNSEL:

J. E. Dorsay and Vanna Spence for Canada
Labour Relations Board.

B. Laughton for Pile Drivers & Wharf Buil-
ders Union.

D. Lovett for Attorney General of British
Columbia.

SOLICITORS:

Braidwood, Nuttall, MacKenzie, Brewer &
Greyell, Vancouver, for Canada Labour Rela-
tions Board.

Rankin & Company, Vancouver, for Pile
Drivers & Wharf Builders Union.

Ministry of Attorney General, Victoria, for
Attorney General of British Columbia.

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MACGUIGAN J.: The problem in the present
case arises because each of the Labour Relations
Board of British Columbia (“the B.C. Board”) and
the Canada Labour Relations Board (“the CLRB”
or the “Canada Board”) has declined jurisdiction
in favour of the other on applications for certifica-
tion by the Pile Drivers, Divers, Bridge, Dock and
Wharf Builders Union, Local 1549 of United
Brotherhood of Carpenters and Joiners of America
(“the Union™). This impasse having occurred, the
Canada Board referred to this Court, for hearing
and determination under subsection 28(4) of the
Federal Court Act [RS.C. 1970 (2nd Supp.),
c.10], the question whether it has constitutional
jurisdiction to entertain the Union’s applications
for certification. On this reference the Canada
Board relies on its reasons for decision of April 15,
1986.

The employers in question are Antioch Con-
struction Corporation (“Antioch™), which entered
into a contract with Canadian National Railways

DECISIONS CITEES:

Aeronautics in Canada, In re Regulation and Control of,
[1932} A.C. 54; [1932] 1 D.L.R. 58; Johannesson v.
Municipality of West St. Paul, [1952] 1 R.C.S. 292.

AVOCATS:

J. E. Dorsay et Vanna Spence pour le Conseil
canadien des relations du travail.

B. Laughton pour Pile Drivers & Wharf Buil-
ders Union.

D. Lovett pour le procureur général de la
Colombie-Britannique.

PROCUREURS:

Braidwood, Nuttall, MacKenzie, Brewer &
Greyell, Vancouver, pour le Conseil canadien
des relations du travail.

Rankin & Company, Vancouver, pour Pile
Drivers & Wharf Builders Union.

Ministere du Procureur général, Victoria,
pour le procureur général de la Colombie-Bri-
tannique.

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

LE JUGE MACGUIGAN: Le probléme en 'espéce
est soulevé parce que le Labour Relations Board
de la Colombie-Britannique (que nous appellerons
[TRADUCTION] «le Conseil de la Colombie-Britan-
nique») et le Conseil canadien des relations du
travail (de CCRT» ou le «Conseil canadien») ont
chacun refusé en faveur de ’autre, de se reconnai-
tre compétent 4 entendre des requétes en accrédi-
tation présentées par Pile Drivers, Divers, Bridge,
Dock and Wharf Builders Union, Section locale
1549 de la Fraternité unie des charpentiers et
menuisiers d’Amérique (que nous dénommerons
[TRADUCTION] «le Syndicat»). Devant cette
impasse, le Conseil canadien a, conformément au
paragraphe 28(4) de la Loi sur la Cour fédérale
[S.R.C. 1970 (2° Supp.), chap. 10], renvoyé devant
cette Cour, pour audition et jugement, la question
de savoir s’il possédait la compétence constitution-

i nelle voulue pour instruire les requétes en accrédi-

tation du Syndicat. Le Conseil canadien, dans le
cadre du présent renvoi, s’appuie sur ses motifs de
décision en date du 15 avril 1986.

Les employeurs en cause sont d’une part,
Antioch Construction Corporation («Antioch»),
qui a conclu avec la Compagnie des chemins de fer
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(“CN Rail”) for the replacement of wooden rail-
way bridges on CN Rail’s line with steel and
concrete bridges, but which itself had no
employees on the site in question, and Glossop
Enterprises Ltd. (“Glossop™), with which Antioch
had a contract for the provision of labour for the
project.

Having found that there were insufficient facts
before it for an informed judgment, the Canada
Board assigned one of its officers to gather the
required constitutional facts. In his supplementary
report he described the background as follows,
Casebook, vol. I, pages 19-23:

Replacement (reconstruction) of wooden railway bridges
with steel and concrete structures is, as a general rule, part of
an ongoing program within CN Rail. The factors of age,
lifespan and general condition of the wooden structures have
dictated their replacement by more modern structures. A deci-
sion was taken by CN Rail that commencing in 1981 it would
undertake an accelerated program of replacement of all of its
wooden railway bridges along its B.C. Northline.... The
replacement of the wooden railway bridges along this Northline
was only one facet of a $600 M capital reconstruction program
to upgrade the Northline in all aspects in order to advance it
from secondary to mainline status.

This decision to upgrade was motivated in very large meas-
ure by the anticipated large increase in traffic volume over this
line as a result of the opening of the Tumbler Ridge coal fields
together with other increases in volume over this line already
being realized . ...

The original plan was to replace all of the wooden bridges on
the B.C. Northline in two (2) years. Budgetary considerations
have precluded this from happening and the present goal is to
complete the bridge reconstruction to Prince George by 1987 or
1988 and the remaining bridges east of Prince George by
1991-1992. The $600 M capital reconstruction program con-
cerning overall upgrading of CN Rail’s Northline was intended
to span ten (10) years when first adopted. To date a total of
forty-four (44) wooden railway bridges have been replaced
between Prince Rupert and Prince George since the accelerated
reconstruction program began. A total of twenty-two (22)
bridges between these two points remain to be replaced. East of
Prince George, approximately forty (40) wooden railway
bridges on the B.C. Northline will be replaced over the life of
the upgrading program scheduled to be completed by
1991-1992.

A similar bridge replacement (reconstruction) program was
carried out in the province of Alberta in the eleven (11) year
period between 1970 and 1981.. ..

[T]he movement of rail traffic remains paramount and contin-
ues throughout the bridge reconstruction process interrupted

nationaux du Canada («CN Rail») un contrat pré-
voyant le remplacement de ponts de chemin de fer
en bois du réseau de CN Rail par des ponts en
acier et béton, mais dont aucun des employés n’a
travaillé sur les lieux visés, et d’autre part Glossop
Enterprises Ltd. («Glossop»), qui a fourni la main-
d’ceuvre nécessaire au projet en exécution d’un
contrat de sous-traitance conclu avec Antioch.

Ayant conclu que les faits qui lui étaient soumis
ne suffisaient pas 4 lui permettre de porter un
jugement éclairé, le Conseil canadien a chargé 'un
de ses agents de recueillir les renseignements cons-
titutionnels requis. Dans son rapport supplémen-
taire, ce dernier a décrit le contexte de cette
affaire de la maniére suivante (Dossier d’appel,
vol. I, pages 19 4 23):

[TRADUCTION] Remplacer (reconstruire) des ponts ferroviai-
res en bois par des ouvrages en acier et en béton fait générale-
ment partie d’un programme permanent de CN Rail. L’4ge, la
durée de vie et I’état général des ouvrages en bois exigent de les
remplacer par des structures plus modernes. La compagnie a
décidé que, & partir de 1981, elle lancerait un programme
accéléré pour remplacer tous les ponts en bois de sa Ligne Nord
de la C.-B. ... Le remplacement des ponts en bois sur la Ligne
Nord n’était qu’un volet du programme principal de reconstruc-
tion qui dispose de 600 millions de dollars pour améliorer la
Ligne Nord 4 tous les égards, en vue de I'élever au rang de
ligne principale.

Cette décision d’améliorer la ligne a été motivée en tres
grande partie par la forte augmentation du volume de circula-
tion prévue sur cette ligne par suite du début de I'exploitation
des bassins houillers de Tumbler Ridge et d’autres augmenta-
tions du volume de circulation sur certains trongons de cette
ligne ...

Le plan initial visait 4 remplacer en deux ans tous les ponts
en bois de la Ligne Nord de la C.-B. Pour des raisons budgétai-
res, cela ne s’est pas matérialisé. L’objectif actuel est d’accom-
plir la reconstruction des ponts jusqu'd Prince George d’ici
1987 ou 1988 et des autres ponts a l'est de Prince George d’ici
1991 ou 1992, Le programme de reconstruction, qui dispose de
600 millions de dollars et qui a pour but "amélioration globale
de la Ligne Nord de CN Rail devait d’abord s’étendre sur dix
ans. Jusqu’ici, soit depuis le début du programme accéléré de
reconstruction, on a remplacé au total 44 ponts ferroviaires en
bois entre Prince Rupert et Prince George. 1l reste au total 22
ponts 4 remplacer entre ces deux points. A Test de Prince
George, environ 40 ponts ferroviaires en bois de la Ligne Nord

. de la C.-B. seront remplacés pendant la durée du programme

d’amélioration qui est censé étre accompli d’ici 1991 ou 1992,

Un programme semblable de remplacement (reconstruction)
de ponts a été mis en ceuvre en Alberta pendant une période de
11 ans, soitde 1970 3 1981, ..

[L]a circulation ferroviaire demeure de premi¢re importance et
continue tout au long du processus de reconstruction du pont;
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only for as briefly necessary to complete the final construction
phase, i.e. the placement of the steel spans.

Once permission for closure of the line is granted, CN Rail’s
own employees (Brotherhood of Maintenance of Way person-
nel) proceed to remove the existing track, ties and ballast. The
contractor may be asked to assist in aspects of this process of
track and tie removal given the availability of his equipment
and manpower but where such assistance is requested the
contractor’s crews remain under the specific and direct control
of CN Rail’s own employees at all times. After the existing
track, ties and ballast are removed the contractors crews take
over and place the new steel spans on the concrete caps. Once
this is completed CN Rail’s employees again carry out the
placement of new ballast, ties and track over the steel spans.
Again the contractor’s crews may be asked to assist in this
process but with the same caveat governing the removal of the
old track, ties and ballast. Namely, if requested to assist in this
manner they do so under the specific and direct control of CN
Rail’s own forces. After the new rail is placed on the steel span
the contractor’s crew resumes responsibility for removing the
wooden span and trestle supports of the old bridge which have
remained intact to this time. This cutting away and removal of
the wooden span and trestle supports while carried out by the
contractor’s crew is monitored very closely by CN Rail person-
nel. Following this removal there remains but general site
cleanup and in cases salvaging of timber for the contractor’s
crew before its involvement in the project is considered
concluded.

As already stated, the movement of trains through the
construction site during the .entire reconstruction process
remains at all times under the direct and complete control of
CN Rail. When a train approaches the construction site operat-
ing pursuant to appropriate slow orders, CN Rail’s flagman
will alert the contractor’s foreman to the effect and issue
instructions for the contractor’s forces to clear the line. Aside
from the final closure to permit placement of the steel spans,
the contractor’s forces must heed the flagman’s directions to
clear the line and allow for passage of the train. If the
contractor’s forces are involved in a particularly critical aspect
of the piledriving or capping process the flagman may hold up
the approaching train very briefly i.e. 15-20 minutes to allow
for this particular and only this particular aspect of construc-
tion to be completed. This however is the exception rather than
rule.

Only about four of the forty-four bridge recon-
structions carried out on CN Rail’'s Northline
between Prince Rupert and Prince George have
been carried out with CN Rail’s own employees.
Antioch successfully bid so far on a total of five
bridges, three in the present contract and two
previously. At least on this contract Antioch sub-
contracted the work to Glossop. The Glossop
employees on one project do not necessarily go
with Glossop to its next job, and may be dis-

elle est interrompue le moins longtemps possible, en vue de
I'accomplissement de I’étape finale, c.-a-d. la mise en place des
travées en acier.

Une fois la fermeture de la ligne permise, les employés de
CN Rail méme (membres de la Fraternité des préposés a
’entretien des voies) enlévent les rails, les traverses et le ballast.
L’entrepreneur peut étre appelé a participer vu qu’il a de
I’équipement et la main-d’ceuvre sur place, mais lorsque cette
aide est demandée, ses équipes travaillent en tout temps sous la
direction des employés de CN Rail méme. Aprés I’enlévement
des rails, des traverses et du ballast existants, les équipes de
I'entrepreneur prennent la reléve et installent les nouvelles
travées en acier sur les chapeaux de béton. Une fois ce travail
terminé, les employés de CN Rail placent de nouveau du
ballast, des traverses et des rails sur les travées en acier. A cette
étape aussi, les équipes de 'entrepreneur peuvent étre appelées
4 aider, mais aux mémes conditions qui s’appliquaient 4 Penlé-
vement des vieux rails, des vieilles traverses et du vieux ballast,
c’est-a-dire sous la direction des employés de CN Rail méme.
Lorsque les nouveaux rails sont placés sur la travée en acier,
I’équipe de I'entrepreneur assume de nouveau la responsabilité
d’enlever la travée en bois et les chevalets du vieux pont qui
sont demeurés en place jusqu’a ce moment-1a. Le démontage et
Penlévement de la travée en bois et des chevalets qui sont
effectués par I’équipe de I’entrepreneur sont étroitement sur-
veillés par le personnel de CN Rail. Aprés cette étape, il ne
reste & I’équipe de P’entrepreneur qu’a mettre de Pordre dans le
chantier et, dans certains cas, a récupérer du bois de construc-
tion, aprés quoi sa participation au projet est considérée comme
terminée.

Je le répéte, le passage des trains sur le chantier au cours du
processus de reconstruction est en tout temps directement et
entiérement controlé par CN Rail. Lorsqu'un train s’approche
du chantier en suivant les ordres de marche au ralenti, le
signaleur de CN Rail en avertit le contremaitre de ’entrepre-
neur et donnera des instructions aux employés de ce dernier
pour qu’ils s’écartent de la ligne. Sauf au cours de la fermeture
finale pour la mise en place des travées en acier, les employés
de 'entrepreneur doivent tenir compte des ordres du signaleur
de quitter la ligne et laisser passer le train. S’ils sont &
accomplir une étape particuliérement importante du battage
des pieux ou de la pose des chapeaux, le signaleur peut arréter
le train qui s’approche pour un temps trés limité, c.-a-d. 154 20
minutes, afin de leur permettre de terminer leur tiche, mais
celle-1a seulement. 11 s’agit toutefois d’une exception plutét que
de la régle.

Environ seulement quatre des quarante-quatre
reconstructions de pont entreprises sur la Ligne
Nord de CN Rail entre Prince Rupert et Prince
George ont été effectuées par les propres employés
de CN Rail. A date, cinq des soumissions relatives
a la construction de ponts présentées par Antioch
ont été acceptées, trois de celles-ci étant visées par
le présent contrat et les deux autres lui étant
antérieures., A tout le moins en ce qui concerne le
contrat en I’espéce, Antioch a confié le travail en
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patched anywhere within the Local’s geographic
jurisdiction.

Because all three parties appearing on the hear-
ing of this reference (the Canada Board, the
Union, and the Attorney General) took positions in
favour of provincial jurisdiction, we were effective-
ly left without an adversary process, and so I have
been particularly careful to give full weight to
arguments which might have been raised on behalf
of federal labour relations jurisdiction.

I

At first blush, the issue seems to be one of an
easily-arrived at characterization. That is how it
was seen by the Canada Board, Casebook, vol. I,
page 23:

The fundamental difference between the approaches of this
Board and the B.C. Board lies in the characterization of the
work. Is it construction within what is known in the labour
relations community as the “construction industry,” or is it
maintenance of CN Rail’s facilities?

The Board had already forecast its answer to this
question, Casebook, vol. I, page 4:

After considering all of the material before it the Board has
concluded that the work being performed by the employees
affected by the applications was construction work rather than
part of the operations of CN Rail or maintenance of CN Rail’s
railway line and as such it could not be said to be an integral or
essential part of a federal work, undertaking or business.

The B.C. Board followed its own previous deci-
sion in the Lakh Construction Corporation case
(No. 358-84, decided October 1, 1984), in which it
had held in an identical fact situation:

We have concluded that work done by the Employer falls
within the federal jurisdiction . ... We have reached this con-
clusion because we are satisfied that the work performed under
this contract is in the nature of upgrading of an existing railway
line. It is our view that the replacement of old wooden railway
bridges with new concrete and steel railway bridges is in no
material way different from the replacement of rails, ties or
ballast. The work being done as evidenced by the manner in
which it is being done is clearly an essential and integral part of
the operation of the existing rail line.

sous-traitance 4 Glossop. Les employés de Glossop
qui travaillent 4 un projet donné ne participent pas
nécessairement 4 I’entreprise suivante de Glossop,
pouvant étre envoyés n’importe ol dans la région
ou s’exerce la compétence de la Section locale.

Comme chacune des trois parties comparaissant
4 I'audience tenue dans le cadre du présent renvoi
(le Conseil canadien, le Syndicat et le Procureur
général) se sont montrées convaincues que la com-
pétence en la matiére était de nature provinciale,
nous avons effectivement di instruire la présente
affaire sans le bénéfice d’une procédure contradic-
toire; aussi ai-je pris particuliérement soin d’accor-
der toute I'importance voulue aux arguments qui
auraient pu étre soulevés & 'appui d’une compé-
tence fédérale en matiére de relations du travail.

I

A premiére vue, la question en litige semble porter
sur une description facile 4 établir. Tel était du
moins le point de vue du Conseil canadien (Dossier
d’appel, vol. I, page 23):

[TRADUCTION] La différence fondamentale entre Papproche
du présent Conseil et celle du Conseil de la C.-B. réside dans la
description du travail. S’agit-il de la construction dans ce que le
milieu des relations du travail appelle le «secteur de la construc-
tion» ou s’agit-il de ’entretien des installations du CN Rail?

Le Conseil avait déji prévu sa réponse a cette
question (Dossier d’appel, vol. I, page 4):

{TRADUCTION] Aprés avoir examiné tous les documents en
sa possession, le Conseil a conclu que le travail effectué par les
employés visés par les requétes en cause était du travail de
construction plutdt qu’une partie des opérations de CN Rail ou
de D’entretien d’une ligne de chemins de fer de CN Rail, et
qu’on ne pouvait donc pas dire qu’il faisait partie intégrante ou
essentielle d’une entreprise, d’une affaire ou d’un ouvrage de
compétence fédérale.

Le Conseil de la Colombie-Britannique a suivi la
décision qu’il avait lui-méme rendue dans I’affaire
Lakh Construction Corporation (n° 358-84, déci-
sion rendue le 1° octobre 1984), ou, devant une
situation de fait identique, il avait conclu:
[TRADUCTION] Nous avons conclu que le travail accompli par

i I’Employeur tombe sous Vautorité fédérale ... Nous avons tiré

cette conclusion parce que nous sommes convaincus que le
travail effectué dans le cadre de ce contrat est assimilable &
I’amélioration d’une ligne de chemins de fer existante. Nous
sommes d’avis que le remplacement de vieux ponts en bois par
de nouveaux ponts construits en béton et en acier n’est pas

j matériellement différent du remplacement des rails, des traver-

ses et du ballast. Comme en témoigne la maniére dont il est
exécuté, le travail effectué fait clairement partie intégrante et
essentielle du fonctionnement de la ligne existante.
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Depending upon the categorization, the judicial
authority relied on might be either the decision by
the Judicial Committee of the Privy Council in
Canadian Pacific Railway Company v. Notre
Dame de Bonsecours (Corporation of the Parish
of), {1899] A.C. 367, which emphasized federal
jurisdiction [at page 372] “for the construction,
repair and alteration of the railway, and for its
management” or that of the Supreme Court of
Canada in Construction Montcalm Inc. v. Mini-
mum Wage Commission, [1979] 1 S.C.R. 754; 93
D.L.R. (3d) 641; 25 N.R. 1, which held for provin-
cial labour relations jurisdiction over the construc-
tion of airport runways at the new airport at
Mirabel.

The Notre Dame de Bonsecours case was not a
labour relations case at all, but concerned the right
of a Quebec municipality through which the rail-
road ran to order it to clean and put in good order
a ditch along its right of way, in default of which it
was condemned to pay a fine of $200. The Court
observed that, by virtue of subsection 91(29) of the
Constitution Act, 1867 [30 & 31 Vict., ¢. 3 (UK))
[R.S.C. 1970, Appendix II, No. 5] (as am. by
Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (U.K.), Schedule to
the Constitution Act, 1982, Item 1)], Parliament
had the sole right to legislate with respect to
classes of subjects like railways expressly excepted
from provincial legislative competence by para-
graph 92(10)(a) of that Act. Therefore, even while
holding that the removal of the obstruction would
affect merely the physical condition and not the
structure of the ditch, and so was a valid exercise
of provincial jurisdiction, Lord Watson neverthe-
less indicated that there were strict limits on pro-
vincial competence, at pages 372-373:

The British North America Act, whilst it gives the legislative
control of the appellants’ railway qui railway to the Parliament
of the Dominion, does not declare that the railway shall cease
to be part of the provinces in which it is situated, or that it
shall, in other respects, be exempted from the jurisdiction of the
provincial legislatures. Accordingly, the Parliament of Canada
has, in the opinion of their Lordships, exclusive right to pre-
scribe regulations for the construction, repair and alteration of

Suivant que cet ouvrage correspondra a I'une ou
l'autre de ces descriptions, le précédent invoqué
pourra étre soit la décision rendue par le Comité
judiciaire du Conseil privé dans Paffaire Canadian
Pacific Railway Company v. Notre Dame de Bon-
secours (Corporation of the Parish of), [1899]
A.C. 367, qui a statué que la compétence [4 la
page 372] [TRADUCTION] «pour la construction,
les réparations et les modifications des chemins de
fer et pour leur gestion» était dévolue au gouverne-
ment fédéral, soit le jugement rendu par la Cour
supréme du Canada dans laffaire Construction
Montcalm Inc. c¢. Commission du salaire mini-
mum, [1979] 1 R.C.S. 754; 93 D.L.R (3d) 641; 25
N.R. 1, qui a conclu d la compétence provinciale
sur les relations de travail ayant trait 4 la cons-
truction des pistes d’atterrissage du nouvel aéro-
port de Mirabel.

L’arrét Notre Dame de Bonsecours, qui ne con-
cernait aucunement les relations du travail, avait
trait au droit d’'une municipalité québécoise traver-
sée par un chemin de fer d’ordonner i la société
qui P’exploitait de nettoyer et de mettre en bon
ordre un fossé longeant son droit de passage, i
défaut de quoi elle devait payer une amende de
200 $. Le tribunal a dit que, en vertu du paragra-
phe 91(29) de la Loi constitutionnelle de 1867 [30
& 31 Vict., chap. 3 (R.-U.) [S.R.C. 1970, Appen-
dice II, n° 5] (mod. par la Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.), annexe de la Loi
constitutionnelle de 1982, n° 1)], le Parlement
avait le droit exclusif de 1égiférer concernant les
catégories de sujets qui, comme les chemins de fer,
échappaient expressément 4 la compétence 1égisla-
tive provinciale en vertu de I’alinéa 92(10)a) de
cette Loi. En conséquence, tout en concluant que
I’enlévement des matiéres obstruant le fossé amé-
liorerait simplement 1’état matériel dans lequel
celui-ci se trouvait, sans en modifier la structure,
de sorte que cette opération procédait de I'exercice
valide de la compétence provinciale, lord Watson,
aux pages 372 et 373, a indiqué que la compétence

. provinciale comportait des limites strictes:

[TRADUCTION] L’Acte de ’Amérique du Nord britannique
donne au Parlement du Canada lautorité législative sur le
chemin de fer de 'appelante en tant que chemin de fer, mais ne
déclare pas que le chemin de fer cessera de faire partie des
provinces dans lesquelles il est situé, ni qu’il doit, 4 d’autres

j égards, étre soustrait 4 la compétence des législatures provin-

ciales. En conséquence, selon leurs Seigneuries, le Parlement du
Canada a le droit exclusif de prescrire des réglements pour la
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the railway, and for its management, and to dictate the consti-
tution and powers of the company; but it is, inter alia, reserved
to the provincial parliament to impose direct taxation upon
those portions of it which are within the province, in order to
the raising of a revenue for provincial purposes. It was obvious-
ly in the contemplation of the Act of 1867 that the “railway
legislation,” strictly so called, applicable to those lines which
were placed under its charge should belong to the Dominion
Parliament. It therefore appears to their Lordships that any
attempt by the Legislature of Québec to regulate by enactment,
whether described as municipal or not, the structure of a ditch
forming part of the appellant company’s authorized works
would be legislation in excess of its powers. If, on the other
hand the enactment had no reference to the structure of the
ditch, but provided that, in the event of its becoming choked
with silt or rubbish, so as to cause overflow and injury to other
property in the parish, it should be thoroughly cleaned out by
the appellant company, then, the enactment would, in their
Lordship’s opinion be a piece of municipal legislation com-
petent to the Legislature of Québec. [Emphasis added.]

The Notre Dame de Bonsecours case does not
deal with labour relations at all, but Lord Wat-
son’s dictum that “the Parliament of Canada has
... exclusive right to prescribe regulations for the
construction, repair, and alteration of the railway,
and for its management” was extended by subse-
quent courts to labour relations in respect of enu-
merated federal powers generally.

So, in Reference in re Legislative Jurisdiction
over Hours of Labour, [1925] S.C.R. 505, at page
511; [1925] 3 D.L.R. 1114, at page 1116, Duff J.
wrote for a five-judge Court, in relation to a draft
convention limiting the hours of labour in industri-
al undertakings:

It is now settled that the Dominion, in virtue of its authority
in respect of works and undertakings falling within its jurisdic-
tion, by force of section 91, no. 29, and section 92, no. 10, has
certain powers of regulation touching the employment of per-
sons engaged on such works or undertakings. The effect of such
legislation by the Dominion to execution of this power is that
provincial authority in relation to the subject matter is
superseded, and remains inoperative so long as the Dominion
legislation continues in force. There would appear to be no
doubt that, as regards such undertakings—a Dominion railway,
for example—the Dominion possesses authority to enact legis-
lation in relation to the subjects dealt with in the draft
convention.

Similarly in Reference re Minimum Wage Act
of Saskatchewan, [1948] S.C.R. 248; [1948] 3
D.L.R. 801, where the postmistress of a revenue

construction, les réparations et les modifications des chemins de
fer et pour leur gestion, et pour réglementer la constitution et
les pouvoirs de la compagnie; la taxation directe, en vue de
prélever des revenus pour des objets provinciaux, des parties de
ces chemins de fer qui se trouvent dans les limites provinciales
est cependant, entre autres, réservée aux législatures provincia-
les. Il est évident que P'Acte de 1867 visait & ce que les
«législations sur les chemins de fer» au sens strict, applicables
aux lignes placées sous sa responsabilité relévent du Parlement
du Dominion. Il parait donc & leurs Seigneuries que toute
tentative par la législature du Québec de régir par législation,
qualifiée ou non comme législation municipale, la structure
d’un fossé faisant partie des ouvrages autorisés de la compagnie
appelante serait exorbitante de ses pouvoirs. En revanche, si la
loi ne concerne pas la structure du fossé, mais prévoit qu’adve-
nant une accumulation de détritus et de déchets pouvant débor-
der du fossé et causer un préjudice 4 un autre propriétaire de la
paroisse, le fossé doit étre complétement nettoyé par la compa-
gnie appelante, alors, de I'avis de leurs Seigneuries, il s’agit
d’une législation en matiére municipale du ressort de la Iégisla-
ture du Québec. [C’est moi qui souligne.]

Bien que ’arrét Notre Dame de Bonsecours ne
traite aucunement des relations du travail, la
remarque incidente de lord Watson suivant
laquelle [TRADUCTION] «le Parlement du Canada
a le droit exclusif de prescrire des réglements pour
la construction, les réparations et les modifications
des chemins de fer et pour leur gestion» a, par la
suite, été étendue par des tribunaux i la totalité
des relations de travail se rapportant aux compé-
tences fédérales énumérées.

Ainsi, dans l'arrét Reference in re Legislative
Jurisdiction over Hours of Labour, {1925] R.C.S.
505, a la page 511; [1925] 3 D.L.R. 1114, 34 la
page 1116, le juge Duff a écrit au nom d’un banc
de cinq juges, relativement 3 un projet de conven-
tion limitant les heures de travail dans les entrepri-
ses industrielles:

[TRADUCTION] 1l est & présent établi que le Dominion, en
vertu du pouvoir qui lui est conféré relativement aux ouvrages
et entreprises relevant de sa compétence, posséde, en vertu du
paragraphe 91(29) ainsi que du paragraphe 92(10), certains
pouvoirs de réglementation visant Pemploi des personnes parti-
cipant 4 de tels ouvrages ou entreprises. L’exercice par le
Dominion de cette compétence législative a pour effet de
supplanter la compétence provinciale, laquelle demeure inopé-
rante aussi longtemps que la législation du Dominion demeure
en vigueur. Il ne semblerait faire aucun doute que, en ce qui
concerne de telles entreprises—un chemin de fer du Dominion,
par exemple—le Dominion posséde la compétence nécessaire &
Padoption de dispositions législatives relatives aux sujets dont il
est traité dans le projet de convention.

De la méme maniére, dans ’arrét Reference re

Minimum Wage Act of Saskatchewan, [1948]

R.C.S. 248; [1948] 3 D.L.R. 801, ou le maitre de



38 CANADA LABOUR RELATIONS BOARD (RE)

[1987] 2 F.C.

post office was prosecuted under the Saskatche-
wan Minimum Wage Act [R.S.S. 1940, ¢. 310] for
paying a temporary employee whom she had
engaged from her commission at wages below the
minimum prescribed by the Act,' it was held that
the employee had become part of the postal ser-
vice, and was therefore under subsection 91(5) of
the 1867 Act subject to the exclusive control of the
federal parliament. Several of the judges quoted
the dictum of Viscount Maugham in Attorney-
General (Alberta) v. Attorney-General (Canada),
[1943] A.C. 356, at page 370; [1943] 2 D.L.R. 1,
at page 9, that “legislation coming in pith and
substance within one of the classes specially enu-
merated in s. 91 is beyond the legislative compe-
tence of the provincial legislatures under s. 92.”

Again, in Reference re Industrial Relations and
Disputes Act, [1955] S.C.R. 529; [1955] 3 D.L.R.
721 (the Stevedores’ case), sections 1-53 of the
Act (on which argument alone was heard) were
held to be intra vires the Parliament of Canada,
either under subsection 91(10) relating to naviga-
tion and shipping, or under subsection 91(13) on
international or interprovincial ferries, or under
subsection 91(29) completed by paragraph
92(10)(a), and consequently applied in respect of
all employees employed upon or in connection with
the operation of the work, undertaking or business,
whether manual or clerical. In the words of Abbott
J. at pages 592 S.C.R.; 779-780 D.L.R.:

The right to strike and the right to bargain collectively are
now generally recognized, and the determination of such mat-
ters as hours of work, rates of wages, working conditions and
the like, is in my opinion a vital part of the management and
operation of any commercial or industrial undertaking. This
being so, the power to regulate such matters, in the case of
undertakings which fall within the legislative authority of
Parliament lies with Parliament and not with the Provincial
Legislatures.

! Since the conviction was not appealable to the Supreme
Court of Canada, the matter had to be referred to the Court by
the Governor-in-Council.

poste d’un bureau de poste 4 commission a été
poursuivi en vertu de la Minimum Wage Act
[R.S.S. 1940, chap. 310] de la Saskatchewan pour
avoir payé 4 une personne engagée sur une base
temporaire, sur ses commissions, une rémunération
inférieure au salaire minimum prescrit par la loi’,
il a été décidé que I'employé était devenu membre
du service postal et que, en conséquence, il ressor-
tissait 4 la compétence exclusive du Parlement
fédéral conformément au paragraphe 91(5) de la
Loi de 1867. Plusieurs des juges ont cité la remar-
que incidente du vicomte Maugham dans Darrét
Attorney-General (Alberta) v. Attorney-General
(Canada), [1943] A.C. 356, 4 la page 370; [1943]
2 D.L.R. 1, 4 la page 9, remarque selon laquelle
[TRADUCTION] da législation relevant, de par son
essence et sa substance, de 'une des catégories de
sujets expressément énumérés 4 1’art. 91 excéde la
compétence législative conférée aux législatures
provinciales par I’art. 92»,

A nouveau, dans l’arrét Reference re Industrial
Relations and Disputes Act, [1955] R.C.S. 529;
[1955] 3 D.L.R. 721 (Parrét sur les Débardeurs),
les articles 1 & 53 de la Loi (les plaidoiries ne
portaient que sur ces articles) ont été déclarés
intra vires des pouvoirs du Parlement du Canada
en vertu soit du paragraphe 91(10) qui concerne la
navigation et les batiments ou navires (shipping),
soit du paragraphe 91(13) qui porte sur les passa-
ges d’eau internationaux ou interprovinciaux, soit
du paragraphe 91(29), que compléte Palinéa
92(10)a); en conséquence, ces articles ont été
appliqués aux questions touchant toutes les person-
nes employées dans le cadre de I’exploitation de
I'ouvrage, de I'entreprise ou de 'affaire visés, que
le travail effectué soit manuel ou soit un travail de
bureau. Comme le dit le juge Abbott aux pages
592 R.CS.,;779¢t 780 D.L.R.:

[TRADUCTION] Aujourd’hui, le droit de gréve et le droit de
négocier collectivement sont généralement reconnus et la fixa-
tion des heures de travail, du niveau des salaires, des conditions

. de travail, etc., constitue, & mon avis, un aspect vital de la

gestion et de I'exploitation de toute entreprise commerciale ou
industrietle. Cela étant, dans le cas d’entreprises relevant de
'autorité du Parlement, c’est & celui-ci, et non aux législatures
des provinces, qu’il faut attribuer le pouvoir de réglementer de
tels sujets.

"Comme il ne pouvait point &tre interjeté appel de cette
condamnation devant la Cour supréme du Canada, la question
a di étre renvoyée & la Cour par le gouverneur en conseil.
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Finally, in Commission du Salaire Minimum v.
Bell Telephone Company of Canada, [1966]
S.C.R. 767; 59 D.L.R. (2d) 145, the Supreme
Court reiterated that the regulation of the labour
relations of a federal undertaking, service or busi-
ness is a matter for exclusive federal control.
Martland J. wrote for the seven judges, at pages
777 S.C.R.; 153 D.L.R.:

. In my opinion, regulation of the field of employer and employee
relationships in an undertaking such as that of the respondent’s,
as in the case of the regulation of the rates which they charge
to their customers, is a “matter” coming within the class of
subject defined in s. 92(10)(a) and, that being so, is within the
exclusive legislative jurisdiction of the Parliament of Canada.
Consequently, any provincial legislation in that field, while
valid in respect of employers not within exclusive federal
legislative jurisdiction, cannot apply to employers who are
within that exclusive control.

IT

Turning to the other approach as found in the
Construction Montcalm case, we come to an area
of federal jurisdiction, aeronautics, which is not a
class of subject expressly enumerated in section 91,
but was found to be under the federal general
power over peace, order and good government as
“a class of subject which has attained such dimen-
sions as to affect the body politic of the Domin-
ion”: Aeronautics in Canada, In re Regulation and
Control of, [1932] A.C. 54, at page 77; [1932] 1
D.L.R. 58, at page 70.2

; It might perhaps therefore be argued that the
result in the Construction Montcalm case went
against federal jurisdiction because the power in
question fell under the second of Lord Tomlin’s
constitutional propositions in Attorney-General
for Canada v. Attorney General for British
Columbia, [1930] A.C. 111; [1930] 1 D.L.R. 194,
(the Fish Canneries case), rather than under the

2 Their Lordships principally rested federal jurisdiction on
section 132 of the Act of 1867, but as that section is now spent,
Canada no longer being “Part of the British Empire” continu-
ing federal jurisdiction over aeronautics has to be based on the
general power. The transition was made by the Supreme Court
in Johannesson v. Municipality of West St. Paul, [1952] 1
S.C.R. 292.

Finalement, dans I’arrét Commission du Salaire
Minimum v. Bell Telephone Company of Canada,
[1966] R.C.S. 767; 59 D.L.R. (2d) 145, la Cour
supréme a déclaré 4 nouveau que la réglementa-
tion des relations de travail d’une entreprise, d’'un
service ou d’une affaire de nature fédérale est
placée sous le contrdle exclusif du Parlement fédé-
ral. Le juge Martland, au nom des sept juges, a
écrit aux pages 777 R.C.S.; 153 D.L.R.:

[TRADUCTION] A mon avis, la réglementation du domaine des
relations entre employeur et employé dans une entreprise analo-
gue 4 celle de I'intimée, comme celle des tarifs qu’elle exige de
ses clients, est une «matiére» qui entre dans la catégorie de
sujets que définit 'art. 92(10)a) et, ceci étant, elle est de la
compétence législative exclusive du Parlement du Canada. Par
la suite, toute législation provinciale en ce domaine, bien que
valable & P’égard des employeurs qui ne relévent pas de la
compétence législative exclusive du Parlement fédéral, ne peut
s’appliquer 4 des employeurs qui sont soumis & ce contréle
exclusif.

IT

Si 'on aborde maintenant la question comme elle
a été envisagée dans I'arrét Construction Mont-
calm, nous pénétrons dans un domaine de compé-
tence fédérale, 'aéronautique, qui ne fait pas
partie des catégories de sujets expressément énu-
mérées 4 Particle 91, mais que 'on a jugé ressortir
a la compétence générale du gouvernement fédéral
de légiférer pour la paix, 'ordre et le bon gouver-
nement parce qu’il sagit d’[TRADUCTION] «une
matiére qui a atteint des dimensions telles qu’elle
affecte le corps politique du Dominion»: Voir
Aeronautics in Canada, In re Regulation and
Control of, [1932] A.C. 54, 4 la page 77; [1932] 1
D.L.R. 58, 4 la page 702

Ainsi serait-il peut-étre possible de soutenir que
la décision rendue dans l'affaire Construction
Montcalm allait 4 Pencontre de la compétence
fédérale parce que le pouvoir en question était visé
par la seconde des propositions de lord Tomlin en
matiére constitutionnelle dans I’affaire Attorney-
General for Canada v. Attorney General for Bri-
tish Columbia, [1930] A.C. 111; [1930] 1 D.L.R.

2Leurs Seigneuries avaient considéré que la compétence
fédérale se fondait principalement sur P’article 132 de la Loi de
1867; cet article est cependant aujourd’hui périmé, le Canada
ne faisant plus «partie de I'Empire britannique», de sorte que la
compétence fédérale sur I'aéronautique doit maintenant trouver
son fondement dans le pouvoir général de légiférer. La transi-
tion 4 cet égard a été faite par la Cour supréme dans 'affaire
Johannesson v. Municipality of West St. Paul, [1952] 1 R.C.S.
292.
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first and third propositions concerning enumerated
heads of power and their necessary incidents, but
in fact there would be no support for such an
interpretation in the majority judgment in Con-
struction Montcalm.

On the facts of the case a Quebec construction
company, which was constructing runways on fed-
eral Crown land at the new Mirabel airport was
sued on behalf of its employees by the Quebec
Minimum Wage Commission to recover wages,
paid vacations and holidays, health insurance pre-
miums and other social security levies, together
with ancillary levies and penalties.

The reasons for decision of the seven judges in
the majority were delivered by Beetz J., at pages
770-777 S.C.R.; 654-659 D.L.R.; 7-12 N.R.:

The construction of an airport is not in every respect an
integral part of aeronautics. Much depends on what is meant
by the word “construction”. To decide whether to build an
airport and where to build it involves aspects of airport con-
struction which undoubtedly constitute matters of exclusive
federal concern: the Johannesson case. This is why decisions of
this type are not subject to municipal regulation or permis-
sion.... Similarly, the design of a future airport, its dimen-
sions, the materials to be incorporated into the various build-
ings, runways and structures, and other similar specifications
are, from a legislative point of view and apart from contract,
matters of exclusive federal concern. The reason is that deci-
sions made on these subjects will be permanently reflected in
the structure of the finished product and are such as to have a
direct effect upon its operational qualities and, therefore, upon
its suitability for the purposes of aeronautics. But the mode or
manner of carrying out the same decisions in the act of
constructing an airport stand on a different footing. Thus, the
requirement that workers wear a protective helmet on all
construction sites including the construction site of a new
airport has everything to do with construction and with provin-
cial safety regulations and nothing to do with aeronautics . . . .
In my opinion what wages shall be paid by an independent
contractor like Montcalm to his employees engaged in the
construction of runways is a matter so far removed from aerial
navigation or from the operation of an airport that it cannot be
said that the power to regulate this matter forms an integral
part of primary federal competence over aeronautics or is
related to the operation of a federal work, undertaking, service
or business. (For the purpose of the main submission, it is
unnecessary to express any view as to whether Parliament
could, in a provision of an ancillary nature, incidentally touch
upon the conditions of employment of workers engaged in the
construction of airports.)

194, (I'arrét Fish Canneries), plutét que par sa
premiére et sa troisiéme propositions, qui concer-
naient les compétences énumérées ainsi que celles
qui leur étaient accessoires; le jugement rendu par
la majorité du tribunal dans 'affaire Construction
Montcalm n’appuierait cependant point une telle

"interprétation.

Selon les faits mis en preuve dans cette affaire,
une société de construction du Québec, qui cons-
truisait sur un terrain de I’Etat fédéral des pistes
devant faire partie du nouvel aéroport de Mirabel,
a été poursuivie au nom de ses employés par la
Commission du salaire minimum du Québec pour
le recouvrement des salaires, congés payés, cotisa-
tions d’assurance-maladie et autres cotisations de
sécurité sociale ainsi que de contributions et péna-
lités incidentes.

Les motifs de la décision des sept juges de la
majorité ont été prononcés par le juge Beetz, qui a
déclaré, aux pages 770 4 777 R.C.S.; 654 a4 659
D.LR,;7a12N.R:

La construction d’un aéroport ne fait pas partie intégrante, a
tous les points de vue, du domaine de I’aéronautique. Bien des
choses dépendent de ce que 'on entend par «construction». La
décision de construire un aéroport ou de fixer son emplacement
sont indiscutablement des aspects de la construction d’un aéro-
port qui concernent exclusivement le fédéral: voir I'arrét
Johannesson. C’est pourquoi ce genre de décision n’est pas
soumis & la réglementation ni 4 l’autorisation des municipalités
... De la méme fagon, les plans du futur aéroport, ses dimen-
sions, les matériaux qui devront entrer dans la construction des
différents batiments, pistes et structures, et autres caractéristi-
ques de ce genre sont, du point de vue de la législation et
indépendamment de tout contrat, des matiéres qui relévent
exclusivement du fédéral. La raison en est que ces décisions
auront un effet permanent sur la structure du produit fini et un
effet direct sur ses qualités fonctionnelles, donc sur sa confor-
mité aux fins de ’aéronautique. Mais la situation est différente
quand il s’agit des modalités d’exécution de ces décisions lors de
la construction méme d’un aéroport. Ainsi, I’'obligation pour les
travailleurs de porter un casque protecteur sur tous les chan-
tiers de construction, y compris celui d’un nouvel aéroport, a
trait directement 4 la construction et i la réglementation
provinciale en matiére de sécurité mais n’a rien 4 voir avec
I'aéronautique ... A mon avis, les salaires versés par un
entrepreneur indépendant comme Montcalm 4 ses employés
chargés de la construction de pistes est une question si éloignée
de la navigation aérienne ou de I’exploitation d’un aéroport que
le pouvoir de réglementer cette matiére ne peut faire partie
intégrante de la compétence principale du fédéral sur I’aéronau-
tique ou &tre reliée 4 I'exploitation d’un ouvrage, entreprise,
service ou affaire fédérale. (Aux fins du moyen principal, il
n’est pas nécessaire de se prononcer sur la question de savoir si
le Parlement, par une disposition accessoire, pourrait réglemen-
ter de fagon incidente les conditions de travail des ouvriers
chargés de la construction des aéroports.)
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In the case at bar, the impugned legislation does not purport
to regulate the structure of runways. The application of its
provisions to Montcalm and its employees has no effect on the
structural design of the runways; it does not prevent the
runways from being properly constructed in accordance with
federal specifications; nor has it even been shown, assuming it
could be, that “the physical condition” of the runways, as
opposed to their structure, is affected by the wages and condi-
tions of employment of the workers who build them.

In submitting that it should have been treated as a federal
undertaking for the purposes of its labour relations while it was
doing construction work on the runways of Mirabel, Montcalm
postulates that the decisive factor to be taken into consideration
is the one work which it happened to be constructing at the
relevant time rather than the nature of its business as a going
concern. What is implied, in other words, is that the nature of a
construction undertaking varies with the character of each
construction project or construction site or that there are as
many construction undertakings as there are construction
projects or construction sites. The consequences of such a
proposition are far reaching and, in my view, untenable: consti-
tutional authority over the labour relations of the whole con-
struction industry would vary with the character of each con-
struction project. This would produce great confusion. For
instance, a worker whose job it is to pour cement would from
day to day be shifted from federal to provincial jurisdiction for
the purposes of union membership, certification, collective
agreement and wages, because he pours cement one day on a
runway and the other on a provincial highway. I cannot be
persuaded that the Constitution was meant to apply in such a
disintegrating fashion.

To accept Montcalm’s submission would be to disregard the
elements of continuity which are to be found in construction
undertakings and to focus on casual or temporary factors,
contrary to the Agence Maritime and Letter Carriers’ deci-
sions. Building contractors and their employees frequently work
successively or simultaneously on several projects which have
little or nothing in common. They may be doing construction
work on a runway, on a highway, on sidewalks, on a yard, for
the public sector, federal or provincial, or for the private sector.
One does not say of them that they are in the business of
building runways because for a while they happen to be build-
ing a runway and that they enter into the business of building
highways because they thereafter begin to do construction work
on a section of a provincial turnpike. Their ordinary business is
the business of building. What they build is accidental. And
there is nothing specifically federal about their ordinary
business.

It does not appear to me that Montcalm’s position is support-
ed by any aspect of the Revenue Post Office case or the
Stevedoring case. It was held in the former that the Saskatche-
wan Minimum Wage Act did not apply to a person temporarily
employed by the postmistress of a revenue post office to work
exclusively in post office operations. But the temporary employ-
ment was employment in the continuous operation of a federal
service. In the Stevedoring case this Court held that a stevedor-

En P’espéce, la législation contestée n’a pas pour objet de
réglementer la structure des pistes d’atterrissage. L’application
de ses dispositions & Montcalm et & ses employés n’a aucun
effet sur les plans de construction des pistes d’atterrissage; elle
n’empéche pas les pistes d’atterrissage d’étre construites de la
bonne fagon conformément aux normes fédérales; il n’a pas été
démontré non plus, en admettant qu’on puisse le faire, que
«’état matériel» des pistes d’atterrissage, par opposition a leur
structure, est influencé par les salaires et les conditions de
travail des ouvriers qui les construisent.

Pour dire qu’elle aurait dii étre traitée comme une entreprise
fédérale aux fins des relations de travail pendant qu’elle effec-
tuait des travaux de construction sur les pistes d’atterrissage,
Montcalm suppose que le facteur décisif est I'ouvrage auquel
elle travaillait au moment pertinent plutdt que la nature de ses
activités en tant qu'entreprise active. En d’autres termes, cela
veut dire que la nature d’une entreprise de construction varie
selon la nature de chaque ouvrage ou de chaque chantier de
construction, ou qu’il y a autant d’entreprises de construction
que d’ouvrages ou de chantiers de construction. Les conséquen-
ces de cette proposition vont fort loin et sont, & mon avis,
inadmissibles: le pouvoir constitutionnel de réglementer les
relations de travail de toute Pindustrie de la construction
dépendrait de la nature de chaque chantier. Il en résulterait une
grande confusion. Par exemple, un ouvrier dont le travail
consiste 4 couler du ciment serait soumis alternativement a la
compétence fédérale et 4 la compétence provinciale aux fins de
’adhésion syndicale, de I’accréditation, de la convention collec-
tive et des salaires, selon qu’il coule du ciment un jour sur une
piste d’atterrissage et le lendemain sur une route provinciale. Je
ne peux croire que la Constitution exige un tel morcellement.

Accepter I'argument de Montcalm équivaudrait a ne pas
tenir compte des éléments de continuité qu’on peut trouver dans
les entreprises de construction et 4 s’attacher & des facteurs
occasionnels et temporaires, contrairement aux arréts Agence
Maritime et Facteurs. 1l arrive fréquemment que les entrepre-
neurs et leurs employés travaillent successivement ou simulta-
nément 4 plusieurs chantiers qui n’ont rien ou trés peu en
commun. Ils peuvent travailler sur une piste d’atterrissage, une
autoroute, des trottoirs, une cour, pour le secteur public, fédéral
ou provincial, ou pour le secteur privé. Personne ne dira qu’ils
exploitent une entreprise de construction de pistes d’atterrissage
parce que pendant quelque temps ils construisent une piste
d’atterrissage, ou qu’ils se lancent dans une entreprise de
construction d’autoroutes parce qu'ils entreprennent la cons-
truction d’un trongon d’autoroute provinciale. Leur activité
ordinaire est la construction. Ce qu’ils construisent est acces-
soire. Et leur activité ordinaire n’a rien de spécifiquement
fédéral.

Je ne pense pas que la thése de Montcalm soit étayée par
Varrét Bureau de poste & commission ou l'arrét Stevedoring.
Dans le premier, on a jugé que la Loi du salaire minimum de la
Saskatchewan ne s’appliquait pas 4 une personne engagée
temporairement par le maitre de poste d’un bureau de poste 4
commission pour travailler exclusivement a I'exploitation de ce
bureau. Mais ce travail temporaire faisait partie de I’exploita-
tion continue d’un service fédéral. Dans I'arrét Stevedoring,
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ing organization servicing ships engaged exclusively in interna-
tional shipping was subject to federal law with respect to its
labour relations; this was a reference and the order of reference
recited that the operations of the stevedoring company during
the relevant navigation season consisted exclusively in the
loading and unloading of ships engaged in international ship-
ping; the Court (Rand J. dissenting) took the view that it could
not go beyond the order; Kellock J. said (at p. 561 [S.C.R.; 753
D.L.R.]) that the issue had to be considered “on the footing of
the continuance of the situation” and Cartwright J. (as he then
was) said (at p. 584 [S.C.R.; 773 D.L.R.}) that the answer to
the constitutional question “should be based on the assumption
that the operations of the company are as . .. described” in the
order.

A possible interpretation of Beetz J.’s words is
that the decisive distinction is that between con-
struction and maintenance, and it was to such a
position that Laskin C.J.C. (supported by Spence
J.) in the minority strongly reacted at pages 761-
762 S.C.R.; 647 D.L.R; 33-34 N.R.

The contention that there can be a differentiation for consti-
tutional purposes between construction and maintenance or
operation of a federal work or undertaking is inconsistent with
a line of cases beginning with C.P.R. v. Notre-Dame de
Bonsecours ([1899] A.C. 367), dealing with railways which
come under federal regulatory authority. In that case, the Privy
Council supported the exclusive authority of the Parliament of
Canada to prescribe regulations for the construction, repair and
alteration of the railway and for its management, It also said
that a Province would be exceeding its powers “if it attempted
[to interfere] with the structure or management of a work
withdrawn entirely from provincial jurisdiction, such as a work
authorized by the Dominion by legislation in execution of its
powers under s. 92(10)(a)” (at p. 226). What is true as to
railways must be equally true as to airports. I do not see how it
can be suggested that construction referable to a railway is
within exclusive federal competence but construction in respect
of a federal enterprise, like an airport or a uranium mine that
does not move across provincial boundaries is not. If a company
engaged in the construction of an interprovincial railway was
working across provincial boundaries, could it be suggested that
its employees would be subject to provincial wage legislation
according to which side of a provincial boundary it was working
on at a particular period?

It appears to me, with respect, that, whereas this
objection is weil taken with respect to a construc-
tion—maintenance dichotomy, this was not the
gravamen of the majority decision in Construction
Montcalm as is made clear by the Court’s decision
in the two subsequent Northern Telecom decisions:

cette Cour a statué qu’une compagnie d’arrimage qui offre ses
services 4 des navires servant exclusivement au transport inter-
national est soumise d la loi fédérale quant 4 ses relations de
travail; il s’agissait d’un renvoi et ’ordonnance de renvoi disait
qu’au cours de la saison de navigation pertinente, les activités
de la compagnie d’arrimage consistaient exclusivement a char-
ger et & décharger les navires servant au transport internatio-
nal; la Cour (le juge Rand étant dissident) a décidé qu’elle ne
pouvait aller au-deld de I’ordonnance; le juge Kellock a dit (2 la
p. 561 [R.CS. 753 D.LR.]) que la question devait étre
examinée [TRADUCTION] «sur la base de la continuation de la
situation» et le juge Cartwright (alors juge puiné) a affirmé (a
la p. 584 [R.C.S.; 773 D.L.R.]) que la réponse i la question
constitutionnelle [TRADUCTION] «devait &tre fondée sur I’hypo-
thése que les activités de la compagnie sont telles ... que
décrites» dans Pordonnance.

Un interprétation possible des paroles du juge
Beetz veut que la distinction décisive s’établisse
entre la construction et I’entretien, une proposition
a laquelle le juge en chef Laskin (avec I'appui du
juge Spence) s’est opposé vivement dans ses motifs
dissidents, aux pages 761 et 762 R.C.S.; 647
D.LR.;33 et 34 N.R.:

La prétention selon laquelle il existe, en droit constitutionnel,
une distinction entre la construction et I’entretien ou I'exploita-
tion d’entreprises ou ouvrages fédéraux, est incompatible avec
une série d’arréts dont le premier, C.P.R. ¢. Notre-Dame de
Bonsecours ([1899] A.C. 367), a trait aux chemins de fer qui
relevent du pouvoir de réglementation fédéral. Dans cet arrét,
le Conseil privé a reconnu le pouvoir exclusif du Parlement
d’adopter des réglements au sujet de la construction, de la
réparation et de I'amélioration d’un chemin de fer et de son
administration. Il a également dit qu’une province outrepasse-
rait ses pouvoirs [TRADUCTION] «si elle tentait d’intervenir
dans des matidres exclusivement assignées au contrdle du
Dominion, en essayant par exemple de s’immiscer dans ’admi-
nistration d’un ouvrage entiérement soustrait 4 la compétence
provinciale, comme celui qu’a autorisé le Dominion par une loi
dans I’exercice des pouvoirs qu’il tient de I'al. 92(10)a) ou de
porter atteinte & sa structure» (4 la p. 226). Ce qui est vrai des
chemins de fer I’est également des aéroports. Je ne vois pas
comment on peut soutenir que la construction d’un chemin de
fer est assujettie exclusivement a la compétence fédérale, mais
que la construction d’un ouvrage fédéral qui ne s’étend pas
au-deld des limites d’une province, comme un aéroport ou une
mine d’uranium, ne I’est pas. Si une compagnie entreprend la
construction d’un chemin de fer interprovincial, qui franchit
donc les limites d’une province, peut-on dire que ses employés
ont droit aux salaires prévus par une législation provinciale
différente selon qu’ils travaillent dans I'une ou dans I'autre
province 4 un moment donné?

Il m’apparait, avec déférence, que méme si cette
objection est bien fondée en ce qui a trait 4 une
dichotomie construction-entretien, la décision de la
majorité dans 1’affaire Construction Montcalm,
ainsi qu’il ressort clairement des deux décisions
rendues subséquemment par la Cour dans les
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Northern Telecom Ltd. v. Communications Work-
ers of Canada, [1980] 1 S.C.R. 115; 98 D.L.R.
(3d) 1; (1979), 28 N.R. 107, and Northern Tele-
com Canada Ltd. et al. v. Communication Work-
ers of Canada et al., [1983] 1 S.C.R. 733; 147
D.L.R. (3d) 1, 48 N.R. 161.

Before moving to those decisions, I would note
that in Association des Entrepreneurs en Con-
struction du Québec v. Gazoduc Trans-Québec &
Maritimes Inc. et al. (1981), 132 D.L.R. (3d) 581
(Que. S.C.), on a fact situation very similar to that
in the instant case, Hannan J. distinguished Con-
struction Montcalm and held that the labour rela-
tions of workers involved in the construction of a
natural gas pipeline in the Province of Quebec, as
part of an interprovincial natural gas pipeline
system, are within federal jurisdiction. He said, at
pages 609-611:

The Court is of the opinion that the present case relating to
the construction of the extension of a natural gas pipeline,
interprovincial, not to say international in its extent, is in its
essence, much more clearly analogous to a telephone network
or a railway system than to the construction of airport facilities.
However, the construction of the work, prior to its becoming an
integrated part of such pipeline system will be subject to valid
provincial legislation where such would neither interfere with
the operation of a federal undertaking nor result in the dismem-
berment of the federal work, and as long as the undertaking
was not a federal undertaking subject to exclusive federal
control: see Beetz J. in Montcalm Construction . . . .

The core federal undertaking within the pipeline system of
T.C.P.L., and thus, T.Q.M., and the involvement of Universal
in the operation and institution of the federal undertaking as an
operating system lead the Court to conclude, with respect for
the other opinion, that the undertaking, service or business of
T.Q.M. in constructing the natural gas transmission pipeline
extension is a federal one, and is removed from provincial
jurisdiction and immune from the effect of provincial law.

III

Northern Telecom No. 1 arose from a challenge
by the employer to the jurisdiction of the CLRB to
certify a union as the bargaining agent for certain
of its employees. In the absence of sufficient con-

affaires Northern Telecom, ne s’appuyait pas sur
un tel fondement: Northern Telecom Ltée c. Tra-
vailleurs en communication du Canada, [1980] 1
R.C.S. 115; 98 D.L.R. (3d) 1; (1979), 28 N.R.
107, et Northern Telecom Canada Liée et autre c.
Syndicat des travailleurs en communication du
Canada et autre, [1983] 1 R.C.S. 733; 147 D.L.R.
(3d) 1; 48 N.R. 161.

Avant d’examiner ces décisions, je souligne que
dans Paffaire Association des Entrepreneurs en
Construction du Québec ¢. Gazoduc Trans-Qué-
bec & Maritimes Inc. et autre (1981), 132 D.L.R.
(3d) 581 (C.S. Qué.), devant une situation de fait
ressemblant beaucoup 4 celle en 'espéce, le juge
Hannan, aprés avoir distingué ’affaire qu’il avait &
juger de laffaire Construction Montcalm, a statué
que les relations de travail des travailleurs partici-
pant dans la province de Québec a la construction
d’un pipeline de gaz naturel devant faire partie
d’un systéme interprovincial de pipeline de gaz
naturel sont assujetties d la compétence fédérale. 11
a dit, aux pages 609 a 611:

[TRADUCTION] Le tribunal est d’avis que la construction de
’extension d’un pipeline de gaz naturel interprovincial, pour ne
pas dire international par son étendue, présente fondamentale-
ment des analogies beaucoup plus évidentes avec celle d’un
réseau téléphonique ou d’un systéme de chemin de fer qu’avec
la construction d’installations aéroportuaires. Toutefois, la
construction de cet ouvrage, avant qu’il ne devienne partie
intégrante de ce systéme de pipeline, sera assujettie & la législa-
tion provinciale valide & la condition que I'exploitation de
Pentreprise fédérale n’en soit pas entravée et qu'il n’en résulte
pas le démembrement de I'ouvrage fédéral, et pourvu que
I’entreprise visée ne constitue pas une entreprise fédérale assu-
jettie au contrdle exclusif du Parlement fédéral: voir les motifs
prononcés par le juge Beetz dans 'affaire Montcalm Construc-
tion . ..

Le fait que l'entreprise principale de nature fédérale fait
partie du systéme de pipeline de T.C.P.L. et, en conséquence,
de T.-Q.M,, et la participation de Universel & 'exploitation et &
"établissement de I'entreprise fédérale en tant que méthode de
fonctionnement aménent le tribunal & conclure, avec déférence
pour I'opinion contraire, que I'entreprise, le service ou I'affaire
que constitue pour T.-Q.M. la construction de Pextension du
pipeline de transmission du gaz naturel est de nature fédérale
et, en conséquence, est soustraite a la compétence provinciale
ainsi qu'aux effets de la 1égislation provinciale.

I1I

L’affaire Telecom n° 1 a pris naissance lorsque
I’employeur a contesté la compétence du CCRT a
accréditer un syndicat 3 titre d’agent négociateur
pour certains de ses employés. Les faits sur la
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stitutional facts to decide the jurisdictional ques-
tion, the Court dismissed the appeal, but not
before setting out the relevant law.

Dickson J. (as he then was), writing for the full
Court, summarizes Beetz J.’s judgment in Con-
struction Montcalm in six principles, at pages 132
S.CR.; 13 D.LR.;124-125 N.R.:

(1) Parliament has no authority over labour relations as such
nor over the terms of a contract of employment; exclusive
provincial competence is the rule.

(2) By way of exception, however, Parliament may assert
exclusive jurisdiction over these matters if it is shown that such
jurisdiction is an integral part of its primary competence over
some other single federal subject.

(3) Primary federal competence over a given subject can pre-
vent the application of provincial law relating to labour rela-
tions and the conditions of employment but only if it is demon-
strated that federal authority over these matters is an integral
element of such federal competence.

(4) Thus, the regulation of wages to be paid by an undertaking,
service or business, and the regulation of its labour relations,
being related to an integral part of the operation of the
undertaking, service or business, are removed from provincial
jurisdiction and immune from the effect of provincial law if the
undertaking, service or business is a federal one.

(5) The question whether an undertaking; service or business is
a federal one depends on the nature of its operation.

(6) In order to determine the nature of the operation, one must
look at the normal or habitual activities of the business as those
of “a going concern”, without regard for exceptional or casual
factors; otherwise, the Constitution could not be applied with
any degree of continuity and regularity.

It is clear from the ultimate principle that the
heart of the test is an operational one. In this vein
Dickson J. immediately continues, at pages 132-
135S.C.R; 14-16 D.L.R.; 125-127 N.R.:

A recent decision of the British Columbia Labour Relations
Board, Arrow Transfer Co. Ltd. ([1974] 1 Can. L.R.B.R. 29),
provides. a useful statement of the method adopted by the
Courts in determining constitutional jurisdiction in labour mat-
ters. First, one must begin with the operation which is at the
core of the federal undertaking. Then the Courts look at the
particular subsidiary operation engaged in by the employees in
question. The Court must then arrive at a judgment as to the
relationship of that operation to the core federal undertaking,
the necessary relationship being variously characterized as
“vital”, “essential” or “integral”. As the chairman of the Board
phrased it, at pp. 34-5:

question constitutionnelle étant insuffisants pour
permettre & la Cour de trancher la question de la
compétence, celle-ci, aprés avoir exposé le droit
pertinent a la question en cause, a rejeté I'appel.

Le juge Dickson (c¢’était alors son titre), pronon-
¢ant les motifs de ’ensemble des juges de cette
Cour, raméne les motifs prononcés par le juge
Beetz dans 'affaire Construction Montcalm a six
principes, aux pages 132 R.C.S,; 13 D.L.R,; 124 et
125 N.R.:

(1) Les relations de travail comme telles et les termes d’un
contrat de travail ne relévent pas de la compétence du Parle-
ment; les provinces ont une compétence exclusive dans ce
domaine.

(2) Cependant, par dérogation a ce principe, le Parlement peut
faire valoir une compétence exclusive dans ces domaines s'il est
établi que cette compétence est partie intégrante de sa compé-
tence principale sur un autre sujet.

(3) La compétence principale du fédéral sur un sujet donné
peut empécher P’application des lois provinciales relatives aux
relations de travail et aux conditions de travail, mais unique-
ment §’il est démontré que la compétence du fédéral sur ces
matiéres fait intégralement partie de cette compétence fédérale.

(4) Ainsi, la réglementation des salaires que doit verser une
entreprise, un service ou une affaire et la réglementation de ses
relations de travail, toutes choses qui sont étroitement liées a
I’exploitation d’une entreprise, d’un service ou d'une affaire, ne
relévent plus de la compétence provinciale et ne sont plus
assujetties aux lois provinciales s’il s’agit d’une entreprise, d’'un
service ou d’une affaire fédérale.

(5) La question de savoir si une entreprise, un service ou une
affaire reléve de la compétence fédérale dépend de la nature de
I’exploitation.

(6) Pour déterminer la nature de I’exploitation, il faut considé-
rer les activités normales ou habituelles de 'affaire en tant
qu’«entreprise active» sans tenir compte de facteurs exception-
nels ou occasionnels; autrement, la Constitution ne pourrait
étre appliquée de fagon continue et réguliére.

Il ressort clairement du dernier principe énoncé
que le critére applicable est essentiellement axé sur
les activités de entreprise. Dans cet ordre d’idées,
le juge Dickson poursuit, aux pages 132 a 135
R.CS;14316 D.L.R.; 1254 127 N.R.:

Une décision récente du Labour Relations Board de la
Colombie-Britannique, Arrow Transfer Co. Ltd. ([1974] 1
Can. L.R.B.R. 29), expose la méthode retenue par les cours
pour déterminer la compétence constitutionnelle en matiére de
relations de travail. Premiérement, il faut examiner I’exploita-
tion principale de I’entreprise fédérale. On étudie ensuite I'ex-
ploitation accessoire pour laquelle les employés en question
travaillent. En dernier lieu on parvient 4 une conclusion sur le
lien entre cette exploitation et la principale entreprise fédérale,
ce lien nécessaire étant indifféremment qualifié «fondamental»,
«essentiel» ou «ital». Comme I'a déclaré le président de la
Commission, aux pp. 34 et 35;
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In each case the judgment is a functional, practical one
about the factual character of the ongoing undertaking and
does not turn on technical, legal niceties of the corporate
structure or the employment relationship.

In the case at bar, the first step is to determine whether a
core federal undertaking is present and the extent of that core
undertaking. Once that is settled, it is necessary to look at the
particular subsidiary operation, i.e., the installation department
of Telecom, to look at the “normal or habitual activities” of
that department as “a going concern”, and the practical and
functional relationship of those activities to the core federal
undertaking.

Another, and far more important factor in relating the
undertakings, is the physical and operational connection be-
tween them. Here, as the judgment in Montcalm stresses, there
is a need to look to continuity and regularity of the connection
and not to be influenced by exceptional or casual factors. Mere
involvement of the employees in the federal work or undertak-
ing does not automatically import federal jurisdiction. Certain-
ly, as one moves away from direct involvement in the operation
of the work or undertaking at the core, the demand for greater
interdependence becomes more critical.

On the basis of the foregoing broad principles of constitution-
al adjudication, it is clear that certain kinds of “constitutional
facts”, facts that focus upon the constitutional issues in ques-
tion, are required. Put broadly, among these are:

(1) the general nature of Telecom’s operation as a going
concern and, in particular, the role of the installation depart-
ment within that operation;

(2) the nature of the corporate relationship between Telecom
and the companies that it serves, notably Bell Canada;

(3) the importance of the work done by the installation
department of Telecom for Bell Canada as compared with
other customers;

(4) the physical and operational connection between the
installation department of Telecom and the core federal
undertaking within the telephone system and, in particular,
the extent of the involvement of the installation department
in the operation and institution of the federal undertaking as
an operating system.

This functional, practical approach to the factu-
al character of the ongoing undertaking is further
amplified in Northern Telecom No. 2. In this case
the CLRB declined jurisdiction on applications for
certification concerning installers who were
engaged in the physical installation of the manu-
factured products of their employers where eighty
percent of the installation was carried out on the
telephone company’s premises. However, the
CLRB then made a reference on a constitutional
question to this Court pursuant to subsection 28(4)
of the Federal Court Act, which held that there
was federal jurisdiction. A seven-judge Supreme

[TRADUCTION] Dans chaque cas la décision est un juge-
ment 3 la fois fonctionnel et pratique sur le caractére vérita-
ble de I’entreprise active et il ne dépend pas des subtilités
juridiques de la structure de la société en cause ou des
relations de travail.

En Pespéce, il faut d’abord se demander s’il existe une
entreprise fédérale principale et en étudier la portée. Puis, il
faut étudier I’exploitation accessoire concernée, c.-a-d. le ser-
vice d’installation de Telecom, les «activités normales ou habi-
tuelles» de ce service en tant qu’eentreprise active» et le lien
pratique et fonctionnel entre ces activités et V'entreprise fédé-
rale principale.

Un autre facteur, beaucoup plus important aux fins de
I'’examen de la relation entre des entreprises, est le lien matériel
et opérationnel qui existe entre elles. Dans la présente affaire, il
faut, comme le souligne le jugement dans Montcalm, étudier la
continuité et la régularité du lien sans tenir compte de facteurs
exceptionnels ou occasionnels. La simple participation d’em-
ployés a un ouvrage ou d une entreprise fédérale n’entraine pas
automatiquement la compétence fédérale. Il est certain que
plus on s’éloigne de la participation directe i I'exploitation de
I'ouvrage ou de I'entreprise principale, plus une interdépen-
dance étroite devient nécessaire.

Sur la base des grands principes constitutionnels exposés
ci-dessus, il est clair que certains faits sont décisifs sur la
question constitutionnelle. De fagon générale, il s’agit
notamment:

(1) de la nature générale de 'exploitation de Telecom en tant
qu’entreprise active et, en particulier, du réle du service de
Pinstallation dans cette exploitation;

(2) de la nature du lien entre Telecom et les sociétés avec
lesquelles elle fait affaires, notamment Bell Canada;

(3) de limportance du travail effectué par le service de
Pinstallation de Telecom pour Bell Canada, en comparaison
avec ses autres clients;

(4) du lien matériel et opérationnel entre le service de
I'installation de Telecom et I'entreprise fédérale principale
dans le réseau téléphonique et, en particulier, de I'importance
de la participation du service de 'installation 4 ’exploitation
et 4 Pétablissement de 'entreprise fédérale en tant que
méthode de fonctionnement.

Cette maniére fonctionnelle et pratique d’abor-
der le contexte factuel de I’entreprise active est
explicitée davantage dans I’arrét Northern Tele-
com r° 2. Dans cette affaire, le CCRT a décliné sa
compétence 4 ’égard de requétes en accréditation
concernant des installateurs dont le travail, qui
consistait a installer les produits fabriqués par
leurs employeurs, était effectué & 80 % dans les
locaux de la société de téléphone. Le CCRT a
toutefois alors présenté un renvoi sous forme de
question constitutionnelle a cette Cour conformé-
ment au paragraphe 28(4) de la Loi sur la Cour
fédérale. Notre Cour a conclu que la question
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Court dismissed the appeal, Beetz and Chouinard
JJ. dissenting.

Estey J., in delivering the reasons for judgment
of the majority, described Dickson J.’s fourth prin-
ciple in Northern Telecom No. 1 as “‘the principal
and dominant consideration,” at pages 755 S.C.R ;
26 D.L.R.;173 N.R.

—

. The principal and dominant consideration in determining the
application of the principle enunciated in the Stevedores’
case is an examination of “the physical and operational
connection” between the installers of Telecom and the feder-
al core undertaking, the telephone network, and in particular
the extent of the involvement of the installers in the estab-
lishment and operation of the federal undertaking as an
operating system. I have here taken the liberty of paraphras-
ing in the terminology of the present record consideration
numbered 4 above as enunciated by Dickson J. in the 1980
judgment of this court.

Dickson J., in his own concurring judgment, refers
to the same principle, at pages 772 S.C.R,; 5
D.L.R.; 183 N.R. as the “most critical factor” in
determining constitutional jurisdiction.

Estey J. continues, at pages 766-767 S.C.R,;
34-35 D.L.R.; 180 N.R.

We are not here concerned with micro-differences between
the function of the installers and that of comparable Bell
employees but rather with the macro-relationship between the
work of the installers in the subsidiary operation and the
functioning of the core undertaking. It is, with all respect to
those who have down through the long years of this process
otherwise concluded, my view on an examination of the record
now before this court, that an application of the ratio decidendi
of the Stevedores’ case, supra, and the tests for the determina-
tion of the appropriate constitutional classification prescribed
in this court in Telecom 1980, supra, leads inexorably to the
assignment of the labour relations of these employees of Tele-
com to the federal jurisdiction. In the words of Beetz J. in
Montcalm, supra, at page 768 [S.C.R.; 652 D.L.R.}:

... but only if it is demonstrated that federal authority over
these matters is an integral element of such federal compe-
tence . ...

The facts T have already set out either by excerpts from
testimony or from the Board award or the reasons for judg-
ments below. The almost complete integration of the installers’
daily work routines with the task of establishing and operating
the telecommunications network makes the installation work an
integral element in the federal works. The installation teams

visée ressortissait 4 la compétence fédérale. Un
banc de la Cour supréme formé de sept juges a
rejeté 'appel formé a I’encontre de cette décision,
avec les dissidences du juge Beetz et du juge
Chouinard.

Le juge Estey, dans les motifs du jugement qu’il
a prononcés pour la majorité, a qualifié le qua-
tritme principe énoncé par le juge Dickson dans
l'affaire Northern Telecom n° 1 de [TRADUCTION]
«critére principal d’application», aux pages 755
R.CS,;26 D.L.R,; 173 N.R.:

1. Le critére principal d’application du principe énoncé dans
Parrét sur les Débardeurs est I'étude du «ien matériel et
opérationnel» entre les installateurs de Telecom et ’entre-
prise principale de nature fédérale, le réseau téléphonique, et
en particulier de I'importance de la participation des installa-
teurs 4 la création et & I’exploitation de I’entreprise fédérale
en tant que méthode de fonctionnement. Je me suis permis de
paraphraser, avec la terminologie propre au présent dossier,
le critére n° 4, déja cité, formulé par le juge Dickson dans
'arrét de cette Cour rendu en 1980.

Le juge Dickson, dans ses motifs de jugement
concourants, fait référence au méme principe aux
pages 772 R.C.S.; 5 D.L.R.; 183 N.R., affirmant
que celui-ci constitue le «facteur le plus important»
lorsqu’il s’agit de trancher la question de la compé-
tence constitutionnelle.

Le juge Estey poursuit, aux pages 766 et 767
R.CS.;;34 et 35D.L.R,; 180 N.R.:

Nous n’avons pas 4 nous préoccuper des petites différences
entre les fonctions des installateurs et celles des employés du
méme type chez Bell, mais plutdt des relations d’ensemble entre
le travail des installateurs dans 1’exploitation de la filiale et
dans la marche de I'entreprise principale. Avec égards pour
ceux qui, au cours des longues années pendant lesquelles le
processus a duré, sont venus & la conclusion contraire, aprés
examen du dossier soumis & cette Cour, je suis d’avis que
I'application de la ratio decidendi de I'arrét sur les Débardeurs,
précité, et les critéres de détermination de la classification
constitutionnelle appropriée énoncés par cette Cour dans I'arrét
Telecom de 1980, précité, conduisent inévitablement & Iattri-
bution des relations de travail de ces employés de Telecom i la
compétence fédérale. Comme le dit le juge Beetz dans I’arrét
Montcalm, précité aux pp. 768 et 769 [R.C.S.; 652 D.L.R.]:

. uniquement s’il est démontré que la compétence du
fédéral sur ces matiéres fait intégralement partie de cette
compétence fédérale . . .

Jai déja relaté les faits sous forme d’extraits des témoigna-
ges, de citations de la décision du Conseil ou des motifs des

jugements des cours d’instance inférieure. L’intégration presque

totale du travail quotidien des installateurs aux tdches d’établis-
sement et d’exploitation du réseau de télécommunications fait
du travail d’installation un élément intégral de I’entreprise
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work the great bulk of their time on the premises of the
telecommunications network. The broadening, expansion and
refurbishment of the network is a joint operation of the staffs of
Bell and Telecom. The expansion or replacement of the switch-
ing and transmission equipment, vital in itself to the continuous
operation of the network, is closely integrated with the com-
munications delivery systems of the network. All of this work
consumes a very high percentage of the work done by the
installers.

While it undoubtedly simplifies and clarifies the debate to
attempt to define the work of the installers as being either the
last step in manufacture or the first step in the operation of the
telecommunications network, it is in part misleading to do so.
Where the product loses its functional identity upon installation
in a large system, it perhaps is not completely accurate to
describe its integration as related to its manufacture. Manufac-
turing in its ordinary connotation refers to the fabrication of a
product either from raw material to the complete finished state
or the assembly of components and sub-assemblies into a
finished product. Here the transmission and switching equip-
ment as such are complete either on delivery to Bell or prior to
its connection to the network. The connection to the network is
simply putting the product, when finished, to work. The net-
work is not complete without the product but the product is
complete without the network. Thus it can be said with accura-
cy and logic that the installation is a step in the expansion or
reconstitution of the federal works, the operating telecommuni-
cations network.

Dickson J. in his concurrence made the same
point in similar language, at pages 772-773
S.CR.;6-7D.L.R;; 183-184 N.R.:

The appellants argue that the installers’ work is merely the
end of the manufacturing process; installation is simply effec-
tive delivery. The fact that installation of sophisticated equip-
ment is no simple task and involves a significant amount of
on-site testing makes no difference. It should be noted that the
testing is primarily internal to the system just installed and
does not normally involve testing along Bell’s full network. It is
also conceded that once installation is completed, the equip-
ment is turned over to Bell Canada and it is Bell Canada’s
employees who are responsible for ordinary maintenance. It is
argued that installers essentially do construction work as was
found to be under provincial jurisdiction in Montcalm, supra.

I agree that the mere fact that installers do on-site testing
does not per se mean the installers are operating the federal
undertaking. I also agree that the fact installation is a complex
procedure is not determinative. I do not, however, agree that
installers’ work is properly characterized as construction as in
Montcalm, supra. The respondent Communication Workers of
Canada gives the following analysis of the work of installers:

The overwhelming majority of N.T.C. installation work
involves rearranging, updating or adding to the capacity of
the existing, operational facilities of the telephone network.

fédérale. Les équipes d’installation travaillent la plupart du
temps dans les locaux occupés par le réseau de télécommunica-
tions. L’agrandissement, I’expansion et I’amélioration du réseau
constituent une opération conjointe du personnel de Bell et de
celui de Telecom. L’expansion ou le remplacement de 1’équipe-
ment de commutation et de transmission, qui est en lui-méme
essentiel a 'exploitation continue du réseau, est intimement
intégré aux systémes de prestation des communications du
réseau. Tout ce travail absorbe une trés grande proportion du

_travail des installateurs.

Méme si la tentative de définir le travail des installateurs,
soit comme la derniére étape de la fabrication, soit comme la
premiére étape de I'exploitation du réseau de communications,
simplifie et clarifie manifestement le débat, elle est en partie
trompeuse. Si le produit perd son identité opérationnelle par
suite de son installation dans un grand systéme, il n’est proba-
blement pas juste de dire que son intégration au systéme a trait
4 sa fabrication. Fabrication comporte ordinairement 'idée de
faire un produit a partir de matiéres premiéres et de 'amener a
un état complétement terminé ou d’assembler des composantes
et des sous-unités en un produit fini. En I'espéce, I'équipement
de transmission et de commutation est complet en lui-méme au
moment de sa livraison & Bell ou avant son raccordement au
réseau. Le raccordement au réseau constitue simplement la
mise en marche du produit fini. Le réseau est incomplet sans le
produit, mais le produit est complet sans le réseau. Donc on
peut affirmer avec exactitude et logique que I'installation cons-
titue une étape dans I’expansion ou le rétablissement d’une
entreprise fédérale, c.-d-d. le réseau actif de télécommunica-
tions.

Le juge Dickson, dans ses motifs concourants, a
exprimé la méme idée en des termes approchants,
aux pages 772 R.C.S.; 6 et 7 D.L.R.; 183 et 184
N.R. )

Les appelantes ont soutenu que le travail des installateurs
n’est que la derniére étape de la fabrication; I'installation n’est
que la livraison effective. Le fait que I'installation d’un équipe-
ment complexe ne soit pas une tiche simple et exige un grand
nombre d’essais sur place ne crée pas de différence. Il faut
observer que les essais portent principalement sur le systéme en
cours d’installation et ne visent pas normalement l'essai de
I'ensemble du réseau de Bell. On a aussi admis qu’une fois
I'installation terminée, I’équipement est confié aux employés de
Bell Canada qui se chargent de son entretien normal. On a
soutenu que les installateurs font essentiellement du travail de
construction qui, selon I'arrét Montcalm, précité, reléve de la
compétence provinciale.

Je conviens que le simple fait que les installateurs fassent les
essais sur place n’implique pas, en soi, qu’ils exploitent I’entre-
prise fédérale. Je conviens également que le fait que I'installa-
tion constitue une procédure complexe n’est pas déterminant. Je
n’admets pas cependant que le travail des installateurs puisse
étre défini comme du travail de construction comme dans
I'arrét Montcalm, précité. L’intimé, le Syndicat des travailleurs
en communication du Canada, a donné la définition suivante du
travail des installateurs:

[TRADUCTION] La presque totalité du travail d’installation

accompli par Northern Telecom consiste & réaménager, et &
moderniser et 4 en augmenter la capacité des installations
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N.T.C. installers work in existing operational central offices
and radio relay stations, improving the network as the needs
of the customers of the telephone company evolve. As such
their work is not preliminary to the set-up of the telephone
network, but rather part of its ongoing expansion and mod-
ernization. In the General Switching Division, at least 80% to
90% of the work done by installers involves rearrangements
or additions to existing switching equipment in operational
central offices. The same figures apply in the Transmission
Installation Division, where installers rearrange, improve or
expand the capacity of existing radio relay stations.

This is not construction in the sense in which construction was
held to be under provincial jurisdiction in Montcalm. In Mont-
calm, once the airport was completed, the construction workers
would have nothing more to do with the federal undertaking.
Bell Canada’s operations are much different. The nature of Bell
Canada’s telecommunications system is that it continually is
being renewed, updated, and expanded. Bell’s system is highly
automated, constantly being improved. It is the installers who
perform this task. Although their job is not “maintenance” in
the strict sense of the word, I think it is analytically much
closer to maintenance than to ordinary construction of a federal
undertaking. . The installers’ work is not preliminary to the
operation of Bell Canada’s undertaking; the work is an integral
part of Bell Canada’s operation as a going concern. It was
earlier noted the installers have no contact with the rest of
Telecom employees. In contrast, they do have contact with, and
must closely co-ordinate their work with, Bell Canada
employees. In this overall context, installation is not the end of
the manufacturing process. It is not even properly described as
the beginning of the operation of the federal undertaking. It is
simply an essential part of the operations process. The install-
ers’ work is not the same kind of participation in the day-to-day
operations of the federal undertaking as was present in the
Stevedoring case or the Letter Carriers’ case, supra, in the
sense that Telecom installers ordinarily do not directly service
users of the federal undertaking, That does not, however,
render the installers’ work any less vital to the federal
undertaking.

I conclude from the two Northern Telecom
cases that the critical factor in determining consti-
tutional jurisdiction in such cases is the “macro-
relationship” between the subsidiary operation and
the core federal undertaking. The facts of this
relationship should be examined from a functional,
practical point of view, and for federal jurisdiction
to be established (1) there must be a high degree
of operational integration and (2) it must be of an

existantes du réseau de téléphone. Les installateurs de Nor-
thern Telecom travaillent dans les centraux et les stations de
répéteurs radio couramment exploitées pour améliorer le
réseau selon I'évolution des besoins des clients de la compa-
gnie de téléphone. A ce titre, leur travail n’est pas préalable &
la mise en place du réseau de téléphone, mais fait plutdt
partie de son agrandissement courant et de sa modernisation.
Dans la division générale de la commutation, au moins
quatre-vingt-dix pour cent du travail effectué par les installa-
teurs porte sur des réaménagements ou des additions &
I’équipement actuel de commutation exploité dans les cen-
traux. Les mémes pourcentages s’appliquent 4 la division
d’installation des transmissions, ol les installateurs réaména-
gent, améliorent et agrandissent la capacité des stations de
répéteurs radio existantes.

Il n’y a pas de construction dans le sens de construction qui
reléverait, selon I'arrét Montcalm, de la compétence provin-
ciale. Dans I'arrét Montcalm, aprés la fin de la construction de
Paéroport, les ouvriers de la construction n’avaient plus rien a
voir avec l'entreprise fédérale. L’exploitation de Bell Canada
est trés différente. Par sa nature méme, le réseau de télécom-
munication de Bell Canada est constamment I’objet de rénova-
tion, de modernisation et d’expansion. Le réseau de Bell est trés
automatisé et fait I"objet d’améliorations constantes. Ce sont les
installateurs qui remplissent cette tdche. Méme si leur emploi
ne constitue pas de I'«entretien» au sens strict de ce terme, je
crois qu'a I'analyse, leur travail est beaucoup plus prés de
entretien que de la construction ordinaire d’une entreprise
fédérale. Le travail des installateurs n’est pas antérieur 4
’exploitation de I’entreprise de Bell Canada; leur travail fait
partie intégrante de ’exploitation de Bell Canada en tant
qu’entreprise active. Jai souligné plus tot que les installateurs
n’ont pas de contact avec les autres employés de Telecom. Par
contre, ils ont des contacts et doivent travailler en étroite
coordination avec les employés de Bell Canada. Dans ce con-
texte général, I'installation ne constitue pas la derniére étape de
la fabrication. On ne peut méme pas vraiment dire non plus que
ce soit le début de I’exploitation de I'entreprise fédérale. Elle
constitue simplement une partie essentielle du processus d’ex-
ploitation. Le travail des installateurs ne représente pas le
méme genre de participation aux opérations quotidiennes de
Pentreprise fédérale que celle qu’on retrouvait dans 'arrét sur
les Débardeurs ou Parrét sur les Facteurs, précités, dans le sens
que les installateurs de Telecom ne rendent pas de services
directement aux usagers de Uentreprise fédérale. Cela ne rend
cependant pas le travail des installateurs moins vital pour
Pentreprise fédérale.

A Texamen des deux arréts Northern Telecom,
je conclus que le facteur Ie plus important lorsque,
dans des affaires de ce type, il s’agit de trancher la
question de la compétence constitutionnelle, est
celui des «relations d’ensemble» existant entre I'ex-
ploitation de la filiale et I’entreprise principale de
nature fédérale. Les faits se rapportant a cette
relation devraient &tre examinés en mettant Pac-
cent sur leur aspect fonctionnel et pratique. Pour
que la compétence fédérale soit établie (1) leur
exploitation doit présenter un haut niveau d’inté-
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ongoing nature. Construction Montcalm, there-
fore, must also be interpreted in this light.

These conclusions exactly fit the results in the
two cases written by Urie J. for this Court since
the Northern Telecom decisions. In Bernshine
Mobile Maintenance Ltd. v. Canada Labour Rela-
tions Board, [1986] 1 F.C. 422; (1985), 22 D.L.R.
(4th) 748; (1985), 62 N.R. 209, CLRB jurisdic-
tion was upheld where a business of providing tire
repair services and tractor and trailer washing
services was found vital to the operation of a
federal undertaking of interprovincial truck trans-
portation. In Highway Truck Service Ltd. v.
Canada Labour Relations Board (1985), 62 N.R.
218, the Court similarly upheld federal jurisdiction
where a company provided continuous mainte-
nance for transport truck tractors used by an
interprovincial trucking company.

Iv

The full analysis by the CLRB of the critical
factor in the constitutional determination is as
follows, Casebook, vol. I, pages 31-33:

We come finally to the fourth and most important factor, the
physical and operational connection between the core federal
undertaking and the particular subsidiary operation. Even if the
first three factors pointed to federal jurisdiction (which they do
not) we would reach a conclusion of provincial jurisdiction on
the basis of the weight of the fourth factor alone.

We cannot see that the reconstruction of a bridge by an
outside contractor is any more an integral part of CN Rail’s
operations as a going concern than would be the building of a
new railway station at Vancouver or the addition of ten storeys
to its head office in downtown Montreal.

From the officer’s report it is clear that it is CN Rail’s
employees who ensure that the railway continues to operate as
a going concern, in as close to a normal fashion as possible.
That is not what the contractor is trying to achieve—it is
simply building a bridge. The railway continues to operate as a
going concern in spite of, not because of, the railway bridge
reconstruction.

The B.C. Board found in favour of federal jurisdiction
because it found the work to be maintenance of the railway.

gration et (2) cette intégration doit avoir un carac-
tére continu. L’arrét Construction Montcalm doit
donc également étre interprété a la lumiére de ces
principes.

Ces conclusions s’harmonisent parfaitement
avec celles du juge Urie dans les deux décisions
qu’il a rédigées pour cette Cour depuis qu’ont été
rendus les arréts Northern Telecom. Dans larrét
Bernshine Mobile Maintenance Ltd. c. Conseil
canadien des relations du travail, [1986] 1 C.F.
422; (1985), 22 D.L.R. (4th) 748; (1985), 62 N.R.
209, la compétence du CCRT a été confirmée, une
entreprise qui fournissait des services de réparation
de pneus ainsi que des services de lavage de trac-
teurs et de remorques ayant été jugée essentielle a
I’exploitation d’une entreprise fédérale de trans-
port interprovincial par camion. Dans Iarrét
Highway Truck Service Ltd. c. Conseil canadien
des relations du travail (1985), 62 N.R. 218, la
Cour a, de la méme fagon, confirmé la compétence
du gouvernement fédéral i I’égard d’une société
qui assurait sur une base continue l’entretien de
tracteurs de semi-remorques utilisés par une
société de camionnage interprovincial.

Iv

L’analyse compléte faite par le CCRT du facteur
jouant le role le plus important dans la détermina-
tion de la compétence constitutionnelle est le sui-
vant (Dossier d’appel, vol. I, pages 31 a 33):

[TRADUCTION] Examinons enfin le quatriéme facteur, qui
est le plus important, & savoir les relations physiques et opéra-
tionnelles entre I'entreprise principale de compétence fédérale
et Iactivité secondaire en question. Méme si les trois premiers
facteurs étaient en faveur de la compétence fédérale (ce qu’ils
ne sont pas), nous conclurions 4 la compétence provinciale en
raison du poids du seul quatriéme facteur.

Nous ne pouvons pas voir que la reconstruction d’un pont par
un entrepreneur de I'extérieur fait davantage partie intégrante
des opérations de CN Rail en tant qu’entreprise active que ne le
ferait la construction d’une nouvelle gare ferroviaire & Vancou-
ver ou I’adjonction de dix étages 3 son siége social au centre de
Montréal.

Le rapport de l'agent indique clairement que ce sont les
employés de CN Rail qui s’assurent que le chemin de fer
continue de fonctionner, d’une maniére aussi normale que
possible. Ce n’est pas ce que I’entrepreneur tente de faire, car il
veut simplement construire un pont. Le chemin de fer continue
de fonctionner malgré la reconstruction du pont ferroviaire, et
non pas grice 4 elle.

Le Conseil de la C.-B. a décidé en faveur de la compétence
fédérale parce qu’il a jugé qu’il s’agissait d’un travail d’entre-
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Maintenance is considered to be integral to a federa! undertak-
ing because it is necessary to the day to day operations of the
undertaking, (see the Board’s decision in Bernshine, supra). We
have great difficulty characterizing the work as maintenance
work, and as part of the operation of the railway as a going
concern. The reconstruction of the bridges is an exceptional
circumstance, not a normal part of the operation. The recon-
structed bridge is presumably expected to last a long time but
the actual work does not. That is what distinguishes this case
from Telecom no. 2, supra, where installation of new equip-
ment was constantly part of Bell’s continuous pattern of mod-
ernization. Although day to day track maintenance is part of
the day to day activities of an operating railway, where an old
structure is completely taken away and reconstructed, that is
beyond maintenance. It is simply construction.

Certainly, if CN Rail had used its own maintenance of way
employees to do the work it would make no difference whether
it was called construction or maintenance, the work would
remain in federal jurisdiction. But that conclusion would have
less to do with the nature of the work as such than with the fact
that it would be a non-severable part of a core federal under-
taking. Those are the quirks of constitutional law. However, in
the circumstances before us where CN Rail has made a con-
scious decision to contract out work and seeks tenders for
construction work from the construction industry, it has clearly
made it a construction project severable from the railway. It is
in that context the constitutional jurisdiction must be assessed.

Treating the work as construction, the leading case in point is
undoubtedly Construction Montcalm Inc. v. Minimum Wage
Commission, supra, wherein the majority of the Supreme
Court of Canada, per Mr. Justice Beetz, held that construction
of an airport runway was not within federal competence over
labour relations. We would apply the same test to the recon-
struction of the railway bridge near Smithers, B.C. as the
Supreme Court did to new construction in that case. As we
intimated earlier, we see no significant difference between new
construction to reconstruction, be it a runway, a highway, a
pipeline, a building, or a railway bridge. If the work is being
done in the construction industry within the boundaries of any
province it is our respectful opinion that the primary provincial
competence over labour relations should govern. We would find
that the labour relations of Antioch and Glossop were regulated
by the laws of the province of British Columbia for the
purpases of the construction of the bridge near Smithers, B.C.

In my respecful view, the CLRB has too much
in mind a clearcut distinction between construction
and maintenance. As Dickson J. pointed out in
Northern Telecom No. 2, supra, at pages 773
S.C.R,; 6 D.L.R; 183 N.R., those terms are often
not so much identical as analogical:

tien de chemins de fer. L’entretien est considéré comme faisant
partie intégrante d’une entreprise de compétence fédérale, car il
est indispensable aux activités quotidiennes de ’entreprise (voir
la décision que le Conseil a rendue dans Bernshine, précitée). 11
nous est tres difficile de considérer le travail en question comme
un travail d’entretien et comme une partie du fonctionnement
du chemin de fer en tant qu’entreprise active. La reconstruction
des ponts est une circonstance exceptionnelle et non pas une
partie normale du fonctionnement. Le pont reconstruit durera
probablement longtemps, mais le travail effectué n’est pas long.
C’est 12 la différence entre la présente affaire et Telecom n° 2,
précitée, ou 'installation d’un nouvel équipement faisait partie
du programme continu de modernisation appliqué par Bell.
L’entretien quotidien des rails fait partie des activités quoti-
diennes d’'un chemin de fer en exploitation, mais lorsqu’un
vieux pont est entiérement démonté et reconstruit, ce travail va
au-deld de l’entretien. Il s’agit simplement d’un travail de
construction.

Bien sir, si CN Rail avait utilisé ses propres employés
préposés 4 l'entretien des voies pour effectuer le travail, il ne
serait aucunement important de le qualifier de construction ou
d’entretien; il reléverait toujours de la compétence fédérale.
Mais cette conclusion serait moins liée 4 la nature du travail
lui-méme qu’au fait qu’il serait une partie non distincte d’une
entreprise principale de compétence fédérale. Ce sont 13 les
caprices du droit constitutionnel. Toutefois, dans les présentes
circonstances, ot CN Rail a bien décidé de donner du travail en
adjudication et ol il a invité le secteur de la construction a
présenter des soumissions, il en a clairement fait un projet de
construction distinct du chemin de fer. C’est dans ce contexte
qu’il faut juger de la compétence constitutionnelle.

Parmi les affaires ol ce genre de travail a été considéré
comme du travail de construction, I’arrét de principe est sans
aucun doute Construction Montcalm Inc. ¢. Commission du
salaire minimum, précité, o la majorité des membres de la
Cour supréme du Canada, par I'entremise du juge Beetz, a
statué que la construction d’une piste d’aéroport ne relevait pas
de 'autorité fédérale en ce qui concerne les relations de travail.
Nous appliquerons 4 la reconstruction du pont ferroviaire située
prés de Smithers (C.-B.) le méme critére que celui que la Cour
supréme a retenu pour se prononcer sur une nouvelle construc-
tion dans cette affaire. Commie nous ’avons fait savoir plus tat,
nous ne voyons pas de grande différence entre la nouvelle
construction et la reconstruction, qu’il s’agisse d’une piste,
d’une route, d’un oléoduc, d’'un bitiment ou d’un pont ferro-
viaire. Si le travail est effectué dans le secteur de la construc-
tion et dans les limites d’'une province, nous estimons respec-
tueusement que la compétence provinciale en matiére de
relations de travail doit avoir priorité. Nous concluons que les
relations de travail d’Antioch et de Glossop étaient régies par
les lois de la Colombie-Britannique aux fins de la reconstruc-
tion du pont située prés de Smithers (C.-B.).

Avec déférence, je suis d’avis que le CCRT
établit une distinction trop nette entre la construc-
tion et P'entretien. Ainsi que 1’a souligné le juge
Dickson dans I’arrét Northern Telecom n° 2, pré-
cité, aux pages 773 R.C.S.; 6 D.LR.; 183 N.R.,
ces termes désignent souvent des réalités qui sont
analogues plutdt qu’identiques:
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Although their [the Northern Telecom installers] job is not
“maintenance” in the strict sense of the word, I think it is
analytically much closer to maintenance than to ordinary con-
struction of a federal undertaking.

The fact that the ongoing operation of the railway
during construction is the particular responsibility
of the railway employees is to my mind a neutral
factor, which could equally well go to show the
close intermeshing of the subsidiary and core oper-
ations, in that the subsidiary employees are at
times controlled and directed by the core
employees.

Moreover, I do not find decisive CN Rail’s
decision to contract out the construction work, a
point which in oral argument before us counsel for
the CLRB contended was the primary factual
datum to be considered. No doubt a decision to
have the work done in-house, as was apparently
the case with four bridges, would render the work
“a non-severable part of a core federal undertak-
ing,” as the Board avers. But the converse does not
follow. If it did, it would be impossible to justify
this Court’s decisions in the Bernshine and High-
way Truck Service cases, which upheld federal
jurisdiction despite contracting-out arrangements.

Nevertheless, it requires only a minimal
refocussing of the CLRB’s reasons for decision to
come to the same conclusion as the Board on the
basis of the two Northern Telecom decisions as 1
have analyzed them. The operational integration
which may genuinely be seen to exist between
Glossop’s employees and those of CN Rail are of a
temporary rather than of an ongoing nature. As
the Board itself put it, “The reconstructed bridge
is presumably expected to last a long time but the
actual work does not.” The work here, whether
thought of as construction or as maintenance, is
discrete in nature and temporary in duration.
Unlike that of the Northern Telecom installers,

Méme si leur [les installateurs de Northern Telecom] emploi ne
constitue pas de I’«entretien» au sens strict de ce terme, je crois
qu’a I'analyse, leur travail est beaucoup plus prés de 'entretien
que de la construction ordinaire d’une entreprise fédérale.

Le fait que l'exploitation continue du chemin de
fer pendant la construction est de la responsabilité
particuliére des employés de la Compagnie des
chemins de fer est, selon moi, un facteur neutre,
qui pourrait trés bien servir & démontrer que les
activités de l'entreprise principale et celles de la
filiale sont & ce point reliées que les employés de la
filiale se trouvent, 4 certains moments, placés sous
le contrdle et la direction des employés de 'entre-
prise principale.

De plus, je n’estime pas que la décision de CN
Rail de confier les travaux de construction en
sous-traitance constitue un élément décisif ainsi
que 'a prétendu I’avocat du CCRT qui, dans sa
plaidoirie, a affirmé que ce facteur constituait
’é1ément factuel le plus important 4 considérer. Il
ne fait aucun doute que si CN Rail avait décidé de
faire effectuer ces travaux par ses propres
employés—comme elle semble I’avoir fait concer-
nant quatre des ponts 4 transformer—ces travaux,
ainsi que le déclare le Conseil, seraient devenus
[TRADUCTION] «une partie non distincte d’une
entreprise principale de compétence fédérales.
Mais 'inverse n’est pas vrai. Si tel était le cas, I’on
ne pourrait justifier les décisions rendues par cette
Cour dans les affaires Bernshine et Highway
Truck Service, qui ont confirmé des décisions con-
cluant 4 la compétence fédérale malgré ’existence
de contrats de sous-traitance.

11 suffit néanmoins, pour en arriver 4 la méme
conclusion que le CCRT en se fondant sur mon
interprétation des deux arréts Northern Telecom,
d’un léger rajustement des motifs du Conseil. L’in-
tégration opérationnelle que I'on peut déceler dans
les activités des employés de Glossop et de CN
Rail revét un caractére temporaire plutdt que con-
tinu. Ainsi que le Conseil ’a dit lui-méme, [TRA-

. DUCTION] «Le pont reconstruit durera probable-

ment longtemps, mais le travail effectué n’est pas
long.» Les travaux en I’espéce, qu’on les considére
comme appartenant a la catégorie des travaux de
construction ou comme relevant de ’entretien, sont

; discontinus par nature et ont une durée tempo-

raire. Contrairement aux travaux des installateurs
de Northern Telecom, ceux-ci ne présentent aucun
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the work here has no aspect of continuity or
permanence. The work is limited and terminal.

I would therefore answer the question referred
in the negative.

PRATTE J.: I agree.
HEALD J.: T agree.

caractére de continuité ou de permanence. Les
travaux en l’espéce sont limités et revétent un
caractére final.

Je répondrai donc a la question renvoyée par la

“ négative.

LE JUGE PRATTE: Je souscris & ces motifs,

LE JUGE HEALD: Je souscris 4 ces motifs.
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T-2540-86
Culinar Foods Inc. (Plaintiff)
v.

Mario’s Food Products Ltée, D. & H. Surplus Inc.
and M.S. Halpern & Son Salvage Merchandise
Limited (Defendants)

INDEXED 4S: CULINAR Foobs INC. v. MaRIO’S FOOD PROD-
UCTS LTEE

Trial Division, Muldoon J.—Ottawa, November
21 and 24, 1986.

Trade marks — Practice — Interim injunction, preservation
order and Anton Piller order — Circumstances entitling appli-
cant to proceed before commencement of action — Proposed
defendant selling defective coffee in packages bearing appli-
cant’s trade mark — Strong prima facie case of wilful
infringement of mark — Orders granted — Federal Court
Rules, CR.C., c. 663, RR. 469, 470, 471 — Trade Marks Act,
R.S.C. 1970, c. T-10, ss. 19, 20, 22(1).

This was an ex parte motion for an interim injunction, a
preservation order and authorization akin to an Anton Piller
order. The applicant sought these orders to protect the reputa-
tion of its registered trade marks: “Unico” and “Unico” and
design.

Applicant’s coffee had to be removed from retailers’ shelves
as it had an evil odour and taste. This was verified by consumer
complaints and by laboratory tests. Furthermore, two coffee
experts thought that the coffee ought to be destroyed. The
Vice-President of applicant’s Unico division had directed
Mario’s, one of the proposed defendants, to remove the Unico
packaging before disposing of the defective coffee.

Despite being aware of the poor quality of the coffee, pro-
posed defendant M.S. Halpern & Son sold some of it in
packages bearing applicant’s trade mark.

Held, orders granted.

The circumstances related in applicant’s affidavit were suffi-
cient to invoke Rules 469(3) and 470(3), permitting it to
proceed before commencement of the action. The affidavit
presented a strong prima facie case of wilful infringement of
applicant’s registered trade mark. There was no doubt that it
would suffer serious harm from the sale of the defective coffee.
In such circumstances, the case law will support the granting of
an interim injunction.

The applicant had met ail of the essential preconditions
enumerated in Anton Piller KG v. Manufacturing Processes
Ltd. and is therefore entitled to search for and discover how
many cases of coffee bearing its mark are to be sold by Halpern
and to whom it intends to sell them.

T-2540-86
Culinar Foods Inc. (demanderesse)

C.

Mario’s Food Products Ltée, D. & H. Surplus Inc.
et M.S. Halpern & Son Salvage Merchandise
Limited (défenderesses)

REPERTORIE: CULINAR Foobs INC. c¢. MA4Rrio’s Foop

PRrRODUCTS LTEE

Division de premiére instance, juge Muldoon—
Ottawa, 21 et 24 novembre 1986.

Marques de commerce — Pratique — Injonction provisoire,
ordonnance de conservation et ordonnance de type Anton Piller
— Les faits justifient que la requérante agisse avant l'intro-
duction de I'action — La défenderesse éventuelle a vendu du
café avarié dans des emballages portant la marque de com-
merce de la requérante — Solide preuve prima facie de
contrefagon volontaire de la marque — Ordonnances accordées
— Regles de la Cour fédérale, C.R.C., chap. 663, Regles 469,
470, 471 — Loi sur les marques de commerce, S.R.C. 1970,
chap. T-10, art. 19, 20, 22(1).

Il s’agissait en ’espéce d’une requéte présentée ex parte
visant & obtenir une injonction provisoire, une ordonnance de
conservation et une autorisation semblable 4 une ordonnance de
type Anton Piller. La requérante a cherché & obtenir ces
ordonnances afin de protéger la réputation de ses marques de

commerce déposées: «Unico» et «Unico» et son dessin.

Le café de la requérante a dii &tre retiré des tablettes des
détaillants parce qu’il dégageait une mauvaise odeur et avait
mauvais goiit. Ce fait a été confirmé par les plaintes des
consommateurs et les tests effectués en laboratoire. En outre,
deux experts en matiére de café ont estimé que le café devait
étre détruit. Le vice-président d’Unico, une division de la
requérante, a ordonné & Mario’s de retirer I'emballage portant
la marque Unico avant de se débarrasser du café avarié.

Méme si elle était au courant de la mauvaise qualité du café,
la défenderesse éventuelle M.S. Halpern & Son en a vendu une
certaine quantité dans des emballages portant la marque de
commerce de la requérante.

Jugement: les ordonnances demandées sont accordées.

Les faits énoncés dans I'affidavit de la requérante justifiaient
que celle-ci ait recours aux Régles 469(3) et 470(3) qui lui
permettent de présenter sa demande avant lintroduction de
I'action. L’affidavit a fourni une solide preuve prima facie de la
contrefagon volontaire de la marque de commerce déposée de la
requérante. Il ne faisait aucun doute que la vente du café avarié
causerait un grave préjudice i la requérante. Dans de telles
circonstances, la jurisprudence justific la délivrance d’une
injonction provisoire.

La requérante a satisfait aux conditions préalables énoncées
dans Anton Piller KG v. Manufacturing Processes Ltd. et elle a
donc le droit de chercher & savoir et de découvrir combien de
caisses portant sa marque seront vendues par Halpern et 4 qui
celle-ci a 'intention de les vendre.
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CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Universal City Studios, Inc. v. Zellers Inc., [1984] 1 F.C.
49; (1983), 73 C.P.R. (2d) 1 (F.C.T.D.); Nebula Hold-
ings Ltd. v. Metrin Laboratories Ltd. (1985), 7 C.P.R.
(3d) 562 (B.C.C.A.); Tele-Direct (Publications) Inc. v.
Telcor Canada Directories Inc. (1986), 11 C.P.R. (3d)
102 (F.C.T.D.); Nintendo of America, Inc. v. Coinex
Video Games Inc., [1983] 2 F.C. 189; (1982), 69 C.P.R.
(2d) 122 (F.C.A.); Anton Piller KG v. Manufacturing
Processes Ltd., [1976] 1 Ch. 55.

COUNSEL:

David A. Aylen for plaintiff.
No one appearing for defendants.

SOLICITORS:

Scott & Aylen, Ottawa, for plaintiff.

The following are the reasons for order ren-
dered in English by

MuLDOON J.: The proposed plaintiff, the appli-
cant herein, moves ex parte for an interim injunc-
tion, a preservation order and authorization akin
to an Anton Piller order, pursuant respectively to
Rules 469, 470 and 471 [Federal Court Rules,
CR.C, c. 663]. It does so to prevent further
infringement, and to protect the reputation of its
registered trade marks: “Unico”—No. 117,229;
and “Unico” and design—No. 140,600.

Jean-Frangois Douville, Vice-President and
General Manager of Unico, a division of the appli-
cant corporation swore and subscribed his affidavit
which was filed on the day of the hearing. The
circumstances related therein are amply adequate
to invoke Rules 469(3) and 470(3), permitting the
applicant to proceed before commencement of the
action.

According to Mr. Douville, the applicant’s
espresso coffee product, bearing the Unico trade
mark on its packages and tin can containers has
been obtained from the proposed defendant,
Mario’s Food Products Ltée, of Montréal (herein-
after: Mario’s). Coffee meeting the applicant’s
standards has been imported by Mario’s, roasted,

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Universal City Studios, Inc. c. Zellers Inc., [1984] 1 C.F.
49; (1983), 73 C.P.R. (2d) 1 (C.F. 1™ inst.); Nebula
Holdings Ltd. v. Metrin Laboratories Ltd. (1985), 7
C.P.R. (3d) 562 (C.A.C.-B.); Tele-Direct (Publications)
Inc. c. Telcor Canada Directories Inc. (1986), 11 C.P.R.
(3d) 102 (C.F. 1 inst.); Nintendo of America, Inc. c.
Coinex Video Games Inc., [1983] 2 C.F. 189; (1982), 69
C.P.R. (2d) 122 (C.A.F.); Anton Piller KG v. Manufac-
turing Processes Ltd., [1976] 1 Ch. 55.

AVOCATS!:

David A. Aylen pour la demanderesse.
Personne n’a comparu pour les défenderesses.

PROCUREURS:

Scott - & Aylen, Ottawa, pour la demande-
resse.

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

LE JUGE MULDOON: La demanderesse éven-
tuetle, qui est requérante en ’espéce, présente ex
parte, sur le fondement des Régles 469, 470 et 471
[Reégles de la Cour fédérale, C.R.C., chap. 663]
respectivement, une demande en vue d’obtenir une
injonction provisoire, une ordonnance de conserva-
tion et une autorisation semblable & une ordon-
nance de type Anton Piller. Elle agit ainsi afin
d’empécher la contrefagon et de protéger la répu-
tation de ses marques de commerce déposées
«Unicon, n° d’enregistrement 117,229 et «Unico» et
son dessin, n° d’enregistrement 140,600.

Jean-Frangois Douville, vice-président et direc-
teur général d’Unico, une division de la société
requérante, a fait une déclaration sous serment qui
a été produite le jour de 'audience. Les faits qui y
sont énoncés justifient amplement le recours aux
Régles 469(3) et 470(3) qui permettent 3 la requé-
rante de présenter sa demande avant I'introduction

de ’action.

Selon M. Douville, la requérante a obtenu de la
défenderesse éventuelle Mario’s Food Products
Ltée de Montréal (appelée ci-aprés Mario’s) son
café express portant la marque de commerce

. Unico sur ses emballages et ses boites en fer-blanc.

Mario’s a importé du café répondant aux normes
de la requérante, I'a torréfié, moulu et empaqueté
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ground and packed by Mario’s into packages or
tins supplied by the applicant (or its predecessor).
A sample package is annexed as Exhibit “D” to
the deponent’s affidavit. Such packages carry the
Unico trade mark which appears identically the
same on the coffee tins. Coffee was bought from
Mario’s in 1,000 to 2,000 case lots, each case
containing 24 tins or bags of coffee, bearing the
Unico trade mark.

Coffee so produced and packed last summer
turned out to be rancid, evincing an evil odour and
taste. This state is verified by customer, or con-
sumer, complaints, exemplified in Exhibit “E” and
by laboratory tests, exemplified in Exhibit “F”.
The test results indicated the presence of coliform,
yeast and mold, with the following note:

All samples exhibited a burnt off odor, similar to an-olive oil
aroma. This would indicate that the product had absorbed this
odour at some point during storage.

Two independent coffee experts, named in Mr.
Douville’s affidavit, were consulted later and each
opined that the coffee was unreclaimable and
should be destroyed.

Some 1,581 cases were returned to Mario’s in
about August, 1986, according to the deponent,
who then personally directed Mario’s to remove
the Unico packaging prior to disposing of the
defective coffee.

Late in August, some of the defective coffee,
still bearing the applicant’s mark, was found on
retailers” shelves in Montréal and Toronto. The
applicant’s sales force then went out to buy up the
product from the retailers, who were told the
reasons for so doing. It was determined that the
defective coffee had been supplied by the second
prospective defendant, D. & H. Surplus Inc. of
Montréal.

Mr. Douville’s affidavit completes the narrative,
thus:

24. THAT confident that our supplier, Mario’s, would reac-
quire the 579 cases from D. & H. Surplus Inc. and being aware
through the monitoring activities of our sales force that such
product was no longer being offered to Canadian consumers,
the matter was allowed to rest through the balance of Septem-

dans les emballages ou boites fournis par la requé-
rante (ou son prédécesscur). Un échantillon de
I’emballage est produit sous la piéce «D» et joint 4
’affidavit du déposant. Ces emballages portent la
marque de commerce Unico qui apparait sous la
méme forme sur les boites de café. Mario’s a
vendu ledit café en lots de 1,000 4 2,000 caisses,
chaque caisse contenant 24 boites ou sacs de café
portant la marque de commerce Unico.

Le café ainsi produit et emballé 1’€té dernier
s’est révélé rance, car il dégageait une mauvaise
odeur et avait mauvais got. Ce fait est confirmé
par les plaintes des clients ou des consommateurs
et par les tests effectués en laboratoire, comme en
font foi les piéces «E» et «F» respectivement. Les
tests ont révélé la présence de bactéries coliformes,
de levure et de moisissure et la note suivante a été
ajoutée:

[TraDUCTION] Tous les échantillons dégagent une odeur de
brilé semblable 4 une odeur d’huile d’olive. Cela indique que le

produit a absorbé cette odeur 4 un moment ou 'autre au cours
de l’entreposage.

Deux experts indépendants en matiére de café,
dont les noms figurent dans I'affidavit de M. Dou-
ville, ont par la suite été consultés et chacun s’est
dit d’avis que le café n’était pas récupérable et
devait étre détruit.

L’auteur de l’affidavit affirme que quelque
1,581 caisses de café ont été retournées & Mario’s
aux environs du mois d’aclit 1986 et qu’il a alors
personnellement ordonné & Mario’s de retirer I’em-
ballage portant la marque Unico avant de se
débarrasser du café avarié.

Vers la fin du mois d’aoiit, une partie du café
avarié, portant toujours la marque de la requé-
rante, se trouvait sur les tablettes de détaillants de
Montréal et de Toronto. Le personnel de vente de
la requérante a alors acheté ce produit en bloc aux
détaillants, expliquant a ces derniers les motifs de
cette mesure. Il a été établi que le café avarié avait
été fourni par une deuxiéme défenderesse éven-

. tuelle, D. & H. Surplus Inc. de Montréal.

L’affidavit de M. Douville compléte ’'exposé des
faits:

[TRADUCTION] 24. Persuadé que notre fournisseur, Mario’s,
rachéterait les 579 caisses & D. & H. Surplus Inc. et sachant

j grice aux vérifications de notre personnel de vente que ce

produit n’était désormais plus offert aux consommateurs cana-
diens, j"ai laissé cette affaire de cdté pendant le reste du mois de
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ber and the first week of October, and I thereafter left on a
three-week business trip to return to my Toronto office on the
5th of November, 1986. I am informed by my company’s
national sales manager, Cessare Sisti, and do verily believe that
on October 30th Mr. Fred Halpern of M.S. Halpern & Son,
which is listed in the Toronto telephone directory as M.S.
Halpern & Son Salvage Merchandise, of 1199 Queen Street
West, contacted Mr. John Porco, one of our key account
managers, wishing to discuss a matter relating to coffee. In my
absence, Mr. Porco passed the matter to Mr. Sisti. A call was
made to Mr. Halpern on October 31st and we were informed
that Halpern had some 525 cases of Unico Gold coffee which
they wished to sell to us at $46.10 per case. Attached to this my
Affidavit and marked as Exhibit “G™ is a copy of the telephone
message taken by Mr. John Porco and the notes of the tele-
phone conversation with Mr. Halpern of October 31st, 1986,
which notes awaited me upon my return to the office on
November 5, 1986. I did not have an opportunity to review my
mail immediately upon my return and thus was unaware of the
Sisti note until the following weekend. Upon reading such note
I then called Mario’s on Monday, November 10th, 1986, and
was assured that he had informed D. & H. Surplus Inc. to
advise M.S. Halpern & Son not to sell the product. I then
relied upon Mario’s to themselves reacquire the defective
product.

25. THAT Mr. Halpern attempted to contact me during the
morning of Tuesday, November 18th, and I was able to return
his call at about noon on such date. He informed me that he
had buyers for the coffee of which he had more than 500 cases
at $46.10 per case and implicitly invited a bid from my
company. I informed Mr. Halpern that this was poor quality
coffee not fit for human consumption and he replied that
notwithstanding its smell and taste he had people who had tried
such coffee and were willing to purchase it from him for
subsequent retail sale. We agreed that I had 24 hours to get
back to him.

26. THAT I immediately contacted [sic] my company’s corpo-
rate solicitor,.... When he returned my call on Thursday
morning, November 20th, I was out of the office and I contact-
ed such law firm upor my return just before noon.... I was
then referred to our present Toronto counsel, . .., whom I first
contacted at 4:00 p.m. on Thursday, November 20th, 1986. On
my counsel’s advice, I contacted Mr. Halpern at 5:00 p.m. on
such date and he informed me that he had sold some of the
subject coffee since we had last talked. He refused to indicate
the exact quantity remaining in his possession and when I
suggested that it might be in the 500-case range he indicated
that such could be possible but he didn’t have the time to go
back in his plant and count. On this note our conversation
ended.

27. THAT it is of critical importance to my company and its
exemplary Canadian reputation for superior quality UNICO
products that this defective coffee contained in my company’s
own packaging, and for which packaging it retains ownership,
not reach the consumer, entailing a preservation and detention
order for those cases of coffee remaining in the possession of
M.S. Halpern & Son and the right to inspect their records to

septembre et pendant la premiére semaine d’octobre, et j’ai par
la suite effectué un voyage d’affaires d’une durée de trois
semaines avant de revenir & mon bureau de Toronto le 5
novembre 1986. J’ai appris du directeur national des ventes de
ma compagnie, Cessare Sisti, et je le crois véritablement, que le
30 octobre M. Fred Halpern de la compagnie M.S. Halpern &
Son, qui est inscrite dans ’annuaire téléphonique de Toronto
sous le nom de M.S. Halpern & Son Salvage Merchandise,
1199 ouest, rue Queen a communiqué avec M. John Porco, 'un
de nos principaux responsables des comptes, afin de discuter
une question se rapportant au café. Etant donné mon absence,
M. Porco a confié I’affaire & M. Sisti. Aprés avoir téléphoné a
M. Halpern le 31 octobre, nous avons appris que la compagnie
Halpern avait en sa possession quelque 525 caisses de café
Unico Gold qu’elle souhaitait nous vendre au prix de $ 46.10 la
caisse. Je joins aux présentes sous la piéce «G» une copie du
message téléphonique pris par M. John Porco ainsi que les
notes de la conversation téléphonique avec M. Halpern en date
du 31 octobre 1986, notes qui m’attendaient & mon retour au
bureau le 5 novembre 1986. Je n’ai pas eu 'occasion d’exami-
ner mon courrier dés mon arrivée et c’est pourquoi je n’ai pris
connaissance de la note de Sisti que le week-end suivant. Aprés
avoir lu cette note, j’ai téléphoné i la compagnie Mario’s le
lundi 10 novembre 1986 oit I'on m’a assuré qu’on avait indiqué
4 D. & H. Surplus Inc. d’aviser M.S. Halpern & Son de ne pas
vendre le produit. Je comptais alors sur Mario’s pour s’occuper
de racheter le produit avarié.

25. M. Halpern a essayé de me joindre dans la matinée du
mardi 18 novembre et je n’ai pu le rappeler qu’aux environs de
midi ce méme jour. Il m’a informé que des acheteurs étaient
disposés 4 acquérir au prix de $ 46.10 la caisse le café dont il
avait plus de 500 caisses en sa possession et il m’a implicite-
ment invité & faire une offre pour ma compagnie. J'ai indiqué a
M. Halpern qu’il s’agissait d’un café de piétre qualité, impropre
a la consommation humaine, mais il a répondu que malgré son
odeur et son goiit, des gens qui y avaient godté étaient disposés
a le lui acheter pour le revendre au détail par la suite. Nous
avons convenu que je devais le rappeler dans un délai de
vingt-quatre heures.

26, J’ai immédiatement communiqué avec I’avocat de la com-
pagnie spécialisé en droit corporatif, {...] Lorsqu’il m’a rappelé
dans la matinée du jeudi 20 novembre, je n’étais pas & mon
bureau et j’ai communiqué avec son cabinet & mon retour juste
un peu avant midi. {...] On m’a alors indiqué de m’adresser a
Pavocat de la compagnic a Toronto, [...], avec lequel jai
communiqué pour la premiére fois 4 16 h, le jeudi 20 novembre
1986. Sur les conseils de mon avocat, j’ai communiqué avec M.
Halpern 4 17 h le méme jour et ce dernier m’a appris qu’il avait
vendu une certaine quantité du café en question depuis notre
derniére conversation. Il a refusé de m’indiquer quelle quantité
exacte de café il avait encore en sa possession et lorsque jai
suggéré le chiffre d’environ 500 caisses, il a dit que cela était
possible mais qu’il n’avait pas le temps de retourner a son usine
et de les compter. Notre conversation a pris fin sur cette note.

27. 1l est crucial pour ma compagnie et pour la réputation
exemplaire au Canada de ses produits Unico de qualité supé-
rieure que le café avarié contenu dans les emballages de ma
compagnie, emballages dont elle conserve la propriété, n’attei-
gne pas le consommateur, ce qui nécessite une ordonnance de
conservation et de garde des caisses de café dont M.S. Halpern
& Son Salvage Merchandise a encore la possession et le droit
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determine the identity of third parties who may have purchased
such product from them since October 31st, 1986, for the
purpose of repurchasing as much of the defective lot as
possible.

Prima facie, there appears here to be wilful
infringement of the applicant’s registered trade
mark contrary at least to sections 19 and 20 of the
Trade Marks Act [R.S.C. 1970, ¢. T-10]. Para-
graphs 25 and 26 of the affidavit present a strong
prima facie case of the wilful flouting of subsec-
tion 22(1) of the Act, or else, what is known in the
vernacular as a “shake-down”, on the part of the
third prospective defendant, M.S. Halpern & Son
Salvage Merchandise Limited.

Counsel for the applicant cited in support of his
client’s urgent request only four quite cogent juris-
prudential precedents. They are:

i) Universal City Studios, Inc. v. Zellers Inc., [1984] 1 F.C. 49;
(1983) 73 C.P.R. (2d) 1, a decision by Walsh J. of this Court,
in which he held that the defendant’s refusal to stop selling
goods of a strongly prima facie infringing nature, where there
was no doubt that the plaintiff would suffer serious harm
supported an interlocutory injunction;

il) Nebula Holdings Ltd. v. Metrin Laboratories Ltd. (1985), 7
C.P.R. (3d) 562, a unanimous decision of the British Columbia
Court of Appeal, upholding a chambers judge’s decision in
which an interlocutory injunction was granted where a licencee
unable to complete an order, threatened itself to sell the
products it had made.

iii) Tele-Direct (Publications) Inc. v. Telcor Canada Directo-
ries Inc. (1986), 11 C.P.R. (3d) 102, a decision by Denault J.
of this Court in which he held that the damage which could be
caused by a new entrant into the market to the plaintiff’s long
standing mark, business and reputation by confusion of marks
could be substantial, and justified granting an interlocutory
injunction.

Those factors, and the reasoning in the three above
cited decisions, which are present here, will surely
support an interim injunction if they support inter-
locutory injunctions, as they did.

iv) Nintendo of America, Inc. v. Coinex Video Games Inc.,
[1983] 2 F.C. 189; (1982), 69 C.P.R. (2d) 122, a unanimous
decision of the Appeal Division of this Court in which it
granted an “Anton Piller” type of order having found extraor-
dinary circumstances of the need to preserve documents and
materials in circumstances of a strong prima facie case.
Heald J. for the Court is reported at page [198 F.C.] 129
C.P.R. where he reviewed the three essential pre-conditions

d’inspecter les dossiers de cette compagnie afin de déterminer
'identité des tiers qui peuvent lui avoir acheté ce produit depuis
le 31 octobre 1986, aux fins de racheter la plus grande quantité
possible de ce café avarié.

A premiére vue, il semble qu’il y ait eu en
Iespéce contrefagon volontaire de la marque de
commerce déposée de la requérante, ce qui contre-
vient tout au moins aux articles 19 et 20 de la Loi
sur les marques de commerce [S.R.C. 1970, chap.
T-10]. Les paragraphes 25 et 26 de l'affidavit
fournissent une solide preuve prima facie qu’on a
passé outre intentionnellement au paragraphe
22(1) de la Loi ou qu’il y a eu, ce qu’on appelle en
langage familier, une «extorsion» («shake-down»)
de la part de la troisiéme défenderesse éventuelle,
M.S. Halpern & Son Salvage Merchandise
Limited.

L’avocat de la requérante a cité seulement
quatre décisions trés pertinentes au soutien de la
requéte urgente de sa cliente. Les voici:

i) Universal City Studios, Inc. c. Zellers Inc., [1984] 1 C.F. 49;
(1983) 73 C.P.R. (2d) 1, une décision dans laquelle le juge
Walsh de cette Cour a statué que le refus de la défenderesse de
cesser de vendre des marchandises qui étaient & premiére vue
contrefaites alors méme qu’il ne faisait aucun doute que la
demanderesse subirait un grave préjudice, justifiait la déli-
vrance d’une injonction interlocutoire.

ii) Nebula Holdings Ltd. v. Metrin Laboratories Ltd. (1985), 7
C.P.R. (3d) 562, une décision unanime par laquelle la Cour
d’appel de la Colombie-Britannique a confirmé la décision d’un
juge en chambre accordant une injonction interlocutoire lors-
que que le preneur d’une licence incapable de remplir une
commande a menacé de vendre lui-mé&me les produits qu’il
avait fabriqués.

iii) Tele-Direct (Publications) Inc. c. Telcor Canada Directo-
ries Inc. (1986), 11 C.P.R. (3d) 102, une décision du juge
Denault de cette Cour qui a statué que I’arrivée d’'une nouvelle
marque sur le marché et la confusion qui en résultait pouvaient
causer un préjudice considérable 4 la marque reconnue de la
demanderesse, 4 son entreprise et 4 sa réputation et justifiaient
’octroi d’une injonction interlocutoire.

Ces ¢€léments, qui se retrouvent en I’espéce, ainsi
que le raisonnement suivi dans les trois décisions
susmentionnées, justifient sirement, comme dans
ces trois cas, la délivrance d’une injonction
provisoire.

iv) Nintendo of America, Inc. c¢. Coinex Video Games Inc.,
[1983] 2 C.F. 189; (1982), 69 C.P.R. (2d) 122, une décision
unanime de la Division d’appel de cette Cour qui a accordé une
ordonnance de type «Anton Piller parce qu’elle avait conclu &
’existence de circonstances exceptionnelles nécessitant la pro-

i tection des documents et articles, cette conclusion étant fondée

sur un solide commencement de preuve. Le juge Heald a repris
d la page [198 C.F.] 129 C.P.R. les trois conditions préalables
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enumerated by Ormrod L.J. in support of the order granted in
Anton Piller KG v. Manufacturing Processes Ltd., [1976] 1
Ch. 55, thus:

First, there must be an extremely strong prima facie case.
Secondly, the damage, potential or actual, must be very
serious for the applicant. Thirdly, there must be clear evi-
dence that the defendants have in their possession incriminat-
ing documents or things, and that there is a real possibility
that they may destroy such material before any application
inter partes can be made.

In the Court’s opinion, in that case, the plaintiff had met all
three of these conditions.

In the case at bar, the applicant has likewise
met all three of those conditions. According to the
affidavit, Mr. F. Halpern said he had “more than
500 cases” of Unico Gold coffee for sale to the
applicant at $46.10 per case, but refused to say
exactly how many he had. He also said certain
unnamed people who had tried such rancid coffee,
were willing to buy it from him for retail sale. The
applicant is reasonably entitled to search for and
discover how many cases bearing its mark are to
be sold by Halpern and to whom he intends to sell
them, as it appears, during the afternoon of
November 21, 1986. The circumstances narrated
here are surely exceptional.

The defendant will be enjoined for 10 days, and
thereafter until disposition of the applicant’s
motion for an interlocutory injunction, if the appli-
cant launches its motion before the expiry of 10
days from November 21, 1986. The conditions for
granting such interim injunction were accepted by
the applicant’s counsel orally before the Court.
They are: the applicant shall file, and serve on all
prospective defendants, with alacrity, its statement
of claim; and, in the event that the applicant’s case
should fail, it is hereby bound to pay to the
prospective third defendant (and the other two, as
well) such monetary damages as the Court proper-
ly assesses they will have suffered as a conse-
quence of the interim injunction.

The orders are granted, in the following forms
proposed by the applicant’s solicitors:

(a) the defendant, M.S. Halpern & Son, be enjoined until
November 30th, 1986 or until the disposition of an
application for an interlocutory injunction by the plain-
tiff, whichever comes first, from selling, moving or

énumérées par le lord juge Ormrod pour justifier 'ordonnance
accordée dans l'affaire Anton Piller KG v. Manufacturing
Processes Ltd., [1976] 1 Ch. 55:

[TRADUCTION] Tout d’abord, il faut un commencement de
preuve trés solide. Deuxiémement, le préjudice réel ou possi-
ble doit étre trés grave pour le requérant. Troisitmement, il
faut la preuve manifeste que les défendeurs ont en leur
possession des documents ou des objets pouvant servir de

Y

piéces 4 conviction et qu’il est réellement possible que les
défendeurs détruisent ces piéces avant que puisse étre intro-
duite une demande inter partes.

La Cour était d’avis que dans cette affaire la demanderesse
avait satisfait & ces trois conditions.

En I'espéce, la requérante a également satisfait
4 ces trois conditions. Suivant l'affidavit, M. F.
Halpern a déclaré qu’il avait [TRADUCTION] «plus
de 500 caisses» de café Unico Gold a vendre & la
requérante au prix de $ 46.10 la caisse, mais il a
refusé d’en préciser le nombre. Il a ajouté que
certaines personnes, dont il n’a pas donné le nom
et qui avaient goité au café rance en question,
désiraient lui acheter ledit café pour le vendre au
détail. Il est tout 4 fait raisonnable que la requé-
rante cherche a4 savoir et découvre combien de
caisses portant sa marque seront vendues par Hal-
pern et 4 qui celui-ci a I'intention de les vendre, &
ce qu’il parait, dans aprés-midi du 21 novembre
1986. Les faits exposés en I’espéce sont siirement
exceptionnels.

1l sera interdit 4 la défenderesse d’agir pendant
dix jours et par la suite, jusqu’a ce qu’une décision
ait été rendue sur la demande d’injonction interlo-
cutoire présentée par la requérante, si cette der-
niére présente sa requéte avant l’expiration du
délai de dix jours qui commence & courir le 21
novembre 1986. L’avocat de la requérante a
accepté oralement devant la Cour les conditions de
cette injonction provisoire. Les voici: la requérante
doit, avec célérité, déposer sa déclaration et la
signifier 4 toutes les défenderesses éventuelles;
dans I’éventualité ou sa demande serait rejetée, elle
devra verser 4 la troisiéme défenderesse éventuelle
(ainsi qu’aux deux autres) le montant des domma-
ges-intéréts diiment établi par la Cour au titre de
préjudice causé par I'injonction provisoire.

Les ordonnances sont accordées suivant les
termes proposés par I’avocat de la requérante:

a) Il est interdit 4 la défenderesse M.S. Halpern & Son
jusqu’au 30 novembre 1986 ou jusqu'd ce qu'une déci-
sion soit rendue sur une demande d’injonction interlocu-
toire présentée par la requérante, selon la premiére de
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otherwise disposing of any coffee in its possession or
control having marked thereon or in association there-
with the registered trade mark UNICO (Registration
No. 140,600);

(b

Nt

the defendant, M.S. Halpern & Son preserve and detain
at its own expense, on its premises at 1199 Queen Street
West, Toronto, Ontario, or wherever else may be found
in the possession or control of the defendant, any and all
coffee having marked thereon or in association therewith
the registered trade mark UNICO;

the said preservation and detention referred to in para-
graph (b) herein be until November 30th, 1986 or until
the disposition of an application for an interlocutory
injunction by the plaintiff, whichever comes first;

©

(d) a representative of the plaintiff together with a bonded
and licensed bailiff nominated by the plaintiff may
forthwith, between the hours of 8:00 a.m. and 5:00 p.m.,,
enter upon the premises of the defendant M.S. Halpern
& Son, for the purposes of:

(i) taking inventory of all coffee products having marked
thereon or in association therewith the registered
trade mark UNICO; and

(ii) inspecting the said defendant’s books and records for
the purposes of determining the names and addresses
of purchasers, from the said defendant, of coffee
marked with the trade mark UNICO thereon;

(e) that the plaintiff undertake to be bound by any order of
this Court as to damages;

(f) that the subject order together with copies of all sup-
porting material be served forthwith and with all due
dispatch upon all of the defendants; and

(g) costs in the cause.

As noted above, the proper interpretation of the
orders is that if the applicant makes further
application for an interlocutory injunction prior to
the expiry of 10 days after November 21, 1986,
the interim injunction and other orders which have
been granted herein will endure until disposition of
the applicant’s motion for the interlocutory
injunction.

()

ces éventualités, de vendre, de déplacer ou d’écouler de

toute autre maniére le café dont elle a la possession ou la

garde et qui porte la marque de commerce déposée

UNICO (n° d’enregistrement 140,600) ou qui est asso-

cié 4 cette marque.

La défenderesse M.S. Halpern & Son doit conserver 4

ses frais, dans ses locaux du 1199 ouest, rue Queen,

Toronto (Ontario), ou en quelque autre endroit ol le

café en cause est en la possession ou sous la garde de la

défenderesse, le café portant la marque de commerce
déposée UNICO ou qui est associé 4 cette marque.

La conservation dont il est question au paragraphe b)

doit se poursuivre jusqu'au 30 novembre 1986 ou jusqu’a

ce qu’une décision soit rendue sur une demande d’in-
jonction interlocutoire présentée par la requérante, selon
la premiére de ces éventualités.

d) Un représentant de la demanderesse accompagné d’un
huissier licencié nommé par celle-ci peut dés maintenant
pénétrer, entre 8 h et 17 h, dans les locaux de la défen-
deresse M.S. Halpern & Son aux fins:

b)

<)

i) de faire I'inventaire de tous les produits de café
portant la marque de commerce déposée UNICO ou
qui sont associés 4 celle-ci,

ii) d’inspecter les registres et dossiers de ladite défende-
resse en vue de déterminer les noms et adresses des
acheteurs du café portant la marque de commerce
UNICO.

e) La demanderesse s’engage 4 respecter toute ordonnance
de la Cour concernant les dommages-intéréts.

f) La présente ordonnance ainsi que des copies de tous les
documents justificatifs doivent &tre signifiés sur-le-

N

champ et avec toute la célérité requise 4 toutes les
défenderesses.

g) Les dépens suivront 'issue du litige.

Comme il a déja été dit, ces ordonnances signi-
fient que si la requérante présente une demande
d’injonction interlocutoire avant I’expiration du
délai de dix jours commengant 4 courir le 21
novembre 1986, 'injonction provisoire et les autres
ordonnances accordées en l’espéce resteront en
vigueur jusqu’d ce qu’'une décision soit rendue sur
ladite demande d’injonction interlocutoire.
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A-133-86
The Queen (Appeliant)
.
The Consumers’ Gas Company Ltd. (Respondent)
INDEXED AS: CANADA v. CONSUMERS’ GAs CO.

Court of Appeal, Pratte, Hugessen and Mac-
Guigan JJ.—Montréal, November 20 and 21;
Ottawa, December 2, 1986.

Income tax — Income calculation — Company distributing
gas required by public authorities to relocate portions of
pipeline network — Nature of payments received therefor —
Court of Appeal had decided payments not to be deducted
from undepreciated capital cost — No provision in Act making
them income — “‘Assistance” in s. 13(7.1) refers to grant not to
payments similar to ones made by private business to advance
own interests — Appeal dismissed — Income Tax Act, S.C.
1970-71-72, ¢. 63, s. 13(7.1) {as am. by S.C. 1974-75-76,
c. 26, s. 6{4)).

The respondent is a public company distributing natural gas
in Ontario. It receives the gas from trunk pipelines at a gate
station and distributes it through steel gas mains running
beneath the surface of streets and roads. Various organizations
(mostly public authorities) from time to time require the
relocation of portions of the pipeline network in order to do
construction work for their own purposes. In these cases, the
respondent calculates the costs associated with the relocations
and bills the party requesting them. The amount it can recover
may be limited by statute. It is common ground that the
respondent’s expenditures respecting the relocations are for
capital account.

In R. v. Consumers’ Gas Company Ltd., this Court held that
payments received for relocation work should not be deducted
from the gross cost of such relocation for the purposes of
establishing the undepreciated capital cost and calculating the
capital cost allowance under the Income Tax Act. The question

- is whether such receipts should be brought into income. The
Trial Division held that they were for capital account and need
not be taken into income.

Held, the appeal should be dismissed.

The expert accounting evidence was that the receipts should
be treated as capital and not as income. Absent some provision
of the statute specifically bringing them into income, they
continue to be treated, as required by generally accepted
accounting principles, as capital receipts.

Subsection 13(7.1) of the Income Tax Act can not be applied
to reduce the capital costs of the assets. That subsection
provides that where a taxpayer has acquired depreciable prop-
erty at a capital cost to him and has also received “assistance”
from a public authority respecting the property, the capital cost
is deemed the capital cost thereof minus the assistance. The

A-133-86
La Reine (appelante)

C.

“* The Consumers’ Gas Company Ltd. (intimée)

REPERTORIE: CANADA ¢. CONSUMERS’ GAS Co.

Cour d’appel, juges Pratte, Hugessen et MacGui-
gan—Montréal, 20 et 21 novembre; Ottawa, 2
décembre 1986.

Impot sur le revenu Calcul du revenu — Société de
distribution de gaz obligée par les organismes publics de
déplacer des parties du réseau de pipeline — Nature des
paiements recus en conséquence — La Cour d’appel avait
décidé que les paiements ne devaient pas étre déduits de la
fraction non amortie du colit en capital — Aucune disposition
de la loi n'en fait des revenus — Le terme «aiden dans l'art.
13(7.1) renvoie a l'octroi et non aux paiements semblables a
ceux faits par des entreprises privées pour promouvoir leurs
propres intéréts — Appel rejeté — Loi de I'impdt sur le
revenu, S.C. 1970-71-72, chap. 63, art. 13(7.1) (mod. par S.C.
1974-75-76, chap. 26, art. 6(4)).

L’intimée est une société publique de distribution du gaz
naturel en Ontario. Elle regoit le gaz d’une canalisation princi-
pale qui alimente une station de distribution et le distribue par
des conduites principales en acier qui suivent sous terre le tracé
des rues et des routes. Divers organismes (surtout des autorités
publiques) exigent 4 l’occasion le déplacement de certaines
parties du réseau de pipelines pour entreprendre leurs propres
travaux de construction. Dans ces cas, l'intimée calcule les
colits relatifs aux déplacements et facture la partie qui les
exige. Le montant qu’elle peut recouvrer peut étre limité par la
loi. Il est bien établi que les dépenses engagées par I'intimée
pour effectuer le déplacement s’inscrivent dans le compte de
capital.

Dans R. c¢. Consumers’ Gas Company Ltd., cette Cour a
statué que les paiements regus pour les travaux de déplacement
ne devraient pas étre déduits du coit brut de ces déplacements
aux fins d’établir la fraction non amortie du cofit en capital et
de calculer la déduction pour amortissement aux termes de la
Loi de I'impdt sur le revenu. La question est de savoir si ces
remboursements devraient étre calculés dans le revenu. La
Division de premiére instance a conclu qu’ils s’inscrivaient dans
le compte de capital et ne devaient pas étre ajoutés au revenu.

Arrét, Pappel est rejeté.

Selon les témoignages des experts-comptables, les rembourse-
ments devraient étre traités comme du capital et non comme un
revenu. En 'absence dans la loi d’une disposition précise qui les
inscrit dans le revenu, ils continuent d’étre traités comme
I'exigent les principes comptables généralement reconnus,
comme des remboursements de capital.

Le paragraphe 13(7.1) de la Loi de I'impét sur le revenu ne
peut étre appliqué pour réduire le colit en capital des éléments
d’actif. Ce paragraphe prévoit que lorsqu’un contribuable a
acquis un bien amortissable moyennant un coiit en capital et a
aussi regu une «aide» d’une autorité publique 4 1’égard du bien,
le cofit en capital est censé étre le montant que ce bien a cofité
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word “assistance” carries with it the colour of a grant or
subsidy. Here, the payments made to Consumers’ Gas by public
authorities were made in the same way and for the same
reasons as payments made by private business, that is, for the
purpose of advancing the interests of the payor.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

R. v. Consumers’ Gas Company Ltd., [1984] 1 F.C. 779
(C.A)); Ottawa Valley Power Co. v. Minister of National
Revenue, [1969] 2 Ex.C.R. 64.

COUNSEL:

Gaston Jorré and Sandra Phillips for
appellant.
Mortimer S. Bistrisky for respondent.

SOLICITORS:

Deputy Attorney General of Canada for
appellant.
Aird & Berlis, Toronto, for respondent.

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

HUGESSEN J.: The respondent, The Consumers’
Gas Company Ltd., in the normal course of affairs
each year receives payments from third parties in
respect of certain pipeline relocation work carried
out at the latters’ request.

This Court' has previously held that such
receipts should not be deducted from the gross cost
of such relocations for the purposes of establishing
the undepreciated capital cost and calculating the
capital cost allowance under the Income Tax Act
[S.C. 1970-71-72, c. 63]. The main question in the
present appeal is whether such receipts should be
brought into income.

The undisputed facts, which do not vary in any
significant respect from one taxation year to an-
other, were fully but concisely stated by Urie J. A,,
writing for this Court in Consumers’ Gas No. 1 [at
pages 782-784):

''R. v. Consumers' Gas Company Ltd., [1984] | F.C. 779
(C.A), herein referred to as Consumers’ Gas No. 1.

en capital moins le montant de I’aide. Le terme «aide» comporte
la notion d’octroi ou de subvention. En I'espéce, les paiements
faits & Consumers’ Gas par des organismes publics ont été
effectués de la méme maniére et pour les mémes raisons que les
paiements faits par des entreprises privées, cC’est-a-dire afin de
promouvoir les intéréts du payeur.

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

R. ¢. Consumers’ Gas Company Ltd., [1984] 1 C.F. 779
(C.A.); Ottawa Valley Power Co. v. Minister of National
Revenue, [1969] 2 R.C.E. 64,

AVOCATS:

Gaston Jorré et Sandra Phillips pour
I’appelante.

Mortimer S. Bistrisky pour I'intimée.

PROCUREURS:

Le sous-procureur général du Canada pour
I’appelante.
Aird & Berlis, Toronto, pour 'intimée.

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

LE JUGE HUGESSEN: L’intimée, The Consu-
mers’ Gas Company Ltd., regoit chaque année
dans le cours normal de ses affaires, des paiements
de la part de tiers relativement & certains travaux
de déplacement de pipelines effectués a4 Ila
demande de ces derniers.

Cette Cour' a précédemment statué que ces
remboursements ne devraient pas étre déduits du
colit brut de ces déplacements aux fins d’établir la
fraction non amortie du cofit en capital et de
calculer la déduction pour amortissement aux
termes de la Loi de I'impét sur le revenu [S.C.
1970-71-72, chap. 63]. La question principale qui
est posée en I’espece est de savoir si ces rembourse-
ments devraient &tre calculés dans le revenu.

Les faits non contestés, qui ne varient pas d’une
» q p

' maniére importante d’une année d’imposition &

une autre, ont été intégralement, mais de maniére
concise, énoncés par le juge Urie qui a rédigé
PParrét de cette Cour dans Consumers’ Gas N° |
[aux pages 782 4 784]:

'R. ¢. Consumers’ Gas Company Lid., [1984] 1 C.F. 779
(C.A)), cité comme Consumers’ Gas N° 1.
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The respondent is a public company having its head office in
Toronto, Ontario. It is engaged in the business of distribution
of natural gas to over 725,000 residential, commercial and
industrial customers in Ontario, and, as well, in the production
of natural gas, primarily from wells in Lake Erie and in the sale
and rental of gas appliances. Its business activities, including its
rates and accounting methods and practices, are subject to the
approval of the Ontario Energy Board. The vast bulk of its
revenue (approximately 95%) in the years in issue, was
attributable to its gas distribution business. The gas is mainly
received from trunk pipelines at a gate station outside its
operating area. From the gate station the respondent distributes
the gas through steel gas mains which generally run beneath
the surface of streets and roads. The individual customers are
provided with gas through pipes leading from the mains.

Various persons and organizations such as government
departments, municipalities, utilities, telephone companies and
other private companies from time to time require the reloca-
tion of portions of the pipeline network in order to do construc-
tion work for their own purposes. Usually such relocations are
required because of some physical conflict arising from the
construction work but they may also be undertaken for safety
reasons. The parties requesting the relocations may or may not
be customers of the respondent.

Whenever it can the respondent attempts to recover the full
cost of the relocations from the party requesting them. How-
ever, the amount it can recover may be limited by the provi-
sions of either The Public Service Works on Highways Act,
R.S.0. 1970, c. 388 or the Railway Act, R.S.C. 1970, c. R-2.
The respondent in all cases carefully calculates all elements of
cost associated with the relocations and bills the parties in full
for such costs or such part thereof as is permitted by statute. .

Upon completion of the relocations the original pipe is
usually abandoned and left in the ground although certain
above-ground equipment such as parts of regulator stations
may be salvaged. In the latter event credit is presumably given
for the value of the salvaged equipment.

The average annual number of relocations in the taxation
years in question was about 225.

Prior to the decision of the Court in The Queen v. Canadian
Pacific Limited ([1978] 2 F.C. 439 (C.A.)) the respondent
treated reimbursements received from the parties for whom
relocations were undertaken in essentially the same mariner as
it did for financial statement purposes, i.e., it reduced the
amount of the gross cost of its relocated pipe by the amount of
the reimbursements and added the net amount only to the
undepreciated capital cost of the class (class 2). In substance, it
took capital cost allowance on the net cost only. Incidentally,
for rate-fixing purposes that is one of the methods for treating
the reimbursements authorized by the Ontario Energy Board.
After the Canadian Pacific case the respondent took the posi-
tion that for tax purposes it (a) was entitled to add the gross
cost of the relocations to the undepreciated capital cost of the
class and to claim capital cost allowance on the gross amount,

L’intimée est une société chargée d’un service public dont le
siége social est 4 Toronto (Ontario). Elle s’occupe de la distri-
bution de gaz naturel & plus de 725000 clients, pour usage
résidentiel, commercial et industriel en Ontario, de méme que
de la production de gaz naturel, provenant principalement de
puits dans le lac Erié, et de la vente et de la location d’appareils
4 gaz. Ses activités d’entreprise, y compris ses prix, ses prati-
ques et ses méthodes comptables, sont soumises & ’approbation
de la Commission de Pénergie de I’Ontario. Au cours des
années en question, elle a tiré la majeure partie de ses revenus
(environ 95 %) de son entreprise de distribution de gaz. Le gaz
vient en grande partie d’une canalisation principale qui ali-
mente une station de distribution située & I'extérieur de sa
région d’exploitation. L’intimée distribue le gaz & partir de sa
station de distribution par des conduites principales en acier qui
généralement suivent sous terre le tracé des rues et des routes.
Les clients individuels regoivent le gaz par des tuyaux reliés aux
conduites principales.

Diverses personnes et divers organismes, comme les ministé-
res du gouvernement, les municipalités, les services publics, les
compagnies de téléphone et d’autres compagnies privées, exi-
gent d I'occasion le déplacement de certaines parties du réseau
de pipelines pour entreprendre leurs propres travaux de cons-
truction. Habituellement ces déplacements sont demandés i
cause de travaux de construction qui ne pourraient &tre réalisés
autrement, mais ils peuvent également étre effectués pour des
raisons de sécurité. Les parties qui demandent ces déplacements
peuvent &tre ou non des clients de I'intimée.

Chaque fois qu’elle le peut, 'intimée tente de recouvrer le
coiit total des déplacements de la partie qui les a demandés.
Toutefois, le montant qu’elle peut recouvrer peut étre limité par
les dispositions de la Loi sur les travaux d’aménagement des
voies publiques, R.S.0. 1970, chap. 388 ou de la Loi sur les
chemins de fer, SR.C. 1970, chap. R-2. Dans tous les cas,
I'intimée calcule soigneusement tous les éléments du coit relatif
aux déplacements et facture les parties pour la totalité de ces
colits ou pour une partie de ceux-ci, comme le permet la loi.

Lorsque les travaux de déplacement sont terminés, I'ancienne
conduite est habituellement abandonnée et laissée sous terre,
bien que certaines piéces d’équipement de surface, notamment
des parties des postes régulateurs de tension, soient parfois
récupérées. Dans ce cas, la valeur du matériel récupéré est
vraisemblablement créditée.

Le nombre annuel moyen de déplacements est d’environ 225
pour les années d’imposition en cause.

Avant la décision de la Cour dans l'affaire La Reine c.
Canadien Pacifique Limitée ([1978] 2 C.F. 439 (C.A))), l'inti-
mée traitait les remboursements regus des parties pour lesquel-
les elle effectuait les déplacements de la méme maniére essen-
tiellement que dans ses états financiers, c’est-i-dire qu’elle
déduisait du coiit brut du déplacement des conduites le montant
des remboursements et ajoutait le montant net seulement a la
fraction non amortie du coiit en capital pour la catégorie
(catégorie 2). Essentiellement, elle calculait la déduction pour
amortissement sur le colit net seulement. Incidemment, aux fins
d’établissement des prix, il s’agit de 'une des méthodes autori-
sées par la Commission de P'énergie de I’Ontario pour traiter les
remboursements. Aprés Paffaire Canadien Pacifique, I'intimée
a adopté la position selon laquelle, pour les fins d’imposition,
(a) elle avait le droit d’ajouter le codt brut des déplacements
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and (b) was not obliged to include the reimbursements in the
calculation of its revenues for tax purposes.

It is common ground on the present appeal that
the expenditures made by Consumers’ Gas for
pipeline relocations in the circumstances described
are for capital account. In the judgment now under
appeal [[1986] 1 C.T.C. 380; 86 D.T.C. 6132; 2
F.T.R. 30], Muildoon J. in the Trial Division held
that the partially offsetting receipts from third
parties were also for capital account and need not
be taken into income for the purposes of the
Income Tax Act. In my view, he was right.

There is no dispute, and indeed the expert evi-
dence called on both sides was unanimous on the
point, that generally accepted accounting princi-
ples require these receipts to be treated in the way
that Consumers’ Gas in fact treated them for
financial statement purposes. In other words,
proper accounting practice required that the
receipts be offset against the capital expenditure in
respect of which they were paid by third parties so
that only the net cost of the relocation be carried
to the asset side of the balance sheet. It was also
not disputed that Consumers’ Gas’ practice of
taking straight line depreciation over a period of
seventy years calculated on the net cost of pipeline
relocations was consistent with generally accepted
accounting principles. Finally, the expert account-
ing evidence was that the receipts should be treat-
ed as capital receipts and not as income.

The principal argument advanced by counsel for
the appellant is disarmingly simple. He urges that
the method employed by Consumers’ Gas for
financial statement purposes, which is, as stated, in
accordance with generally accepted accounting
principles, results in the disputed receipts being

dans le calcul de la fraction non amortie du cofit en capital de
la catégorie et de réclamer la déduction pour amortissement sur
le montant brut et (b) elle n’était pas obligée d’inclure les
remboursements dans le calcul de son revenu pour les fins
d’imposition.

Il est bien établi en I’espéce que les dépenses
engagées par Consumers’ Gas pour déplacer les
pipelines dans les circonstances décrites s’inscri-
vent dans le compte de capital. Dans la décision
dont appel est interjetté [[1986] 1 C.T.C. 380; 86
D.T.C. 6132; 2 F.T.R. 30], le juge Muldoon de la
Division de premiére instance a conclu que les
remboursements partiels de la part des tiers s’ins-
crivaient également dans le compte de capital et ne
devaient pas étre ajoutés aux revenus pour les fins
de la Loi de I'impdt sur le revenu. A mon avis, il a
raison.

Il n’est nullement contesté, et en fait les témoi-
gnages d’experts présentés par les deux parties
étaient unanimes sur ce point, que, selon les princi-

e pes comptables généralement reconnus, ces rem-
boursements devaient étre traités de la maniére
que Consumers’ Gas les a effectivement traités
dans ses états financiers. En d’autres termes, selon
une méthode de comptabilité appropriée les rem-

S boursements devaient étre compensés contre les
dépenses en capital 4 ’égard desquelles ils ont été
payés par des tiers de maniére que seulement le
cofit net du déplacement soit inscrit dans I’actif du
bilan. De plus, il n’a pas été contesté que la

& pratique de Consumers’ Gas d’adopter la méthode
de P'amortissement constant sur une période de
soixante-dix ans calculée d’aprés le coilit net du
déplacement des pipelines était conforme aux prin-
cipes comptables généralement reconnus. Finale-
ment, selon les témoignages des experts-compta-
bles, les remboursements devraient &tre traités
comme des remboursements de capital et non
comme un revenu.

L’argument principal présenté par I’avocat de
P’appelante est d’une simplicité désarmante. Il sou-
tient que la méthode employée par Consumers’
Gas pour établir ses états financiers, qui est,
comme je |’ai dit, conforme aux principes compta-
bles généralement reconnus, fait en sorte que les
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reflected? in the income statement. Hence, he
argues, the treatment accorded for income tax
purposes should also produce this result and the
receipts should be treated as revenues.

With respect, it seems to me that this approach
is flawed. It attempts to achieve the results pro-
duced by generally accepted accounting principles
while rejecting the method. Although those princi-
ples are a guide tc the interpretation and applica-
tion of the Income Tax Act, they cannot help
where the Act itself departs from them. This is
particularly so where one is dealing with the treat-
ment to be accorded to the reduction over time of
the value of fixed assets due to aging, wear and
tear, etc. Accounting principles require that a
realistic estimate be made of the life of each such
asset, which must then be depreciated on a straight
line basis over that period. Income tax law, on the
other hand, for a variety of reasons many wholly
unrelated to sound accounting practice, fixes an
arbitrary percentage (which can even reach 100%)
for various classes of assets which may then be
applied on a declining balance basis to the cost of
the assets of each class and deducted from income.

Thus while it is true, as appellant argues, that
accounting principles require depreciation on the
net cost of capital assets always to be reflected in
income, that is not the case for purposes of income
tax. More particularly, on the facts of the present
case, the receipts from third parties in respect of
pipeline relocations are reflected in Consumers’
Gas’ income for financial statement purposes
solely because they go to reduce the cost of the
assets upon which straight line depreciation is
taken over seventy years. The receipts themselves,
however, are not treated as income. They are
reflected in income, albeit faintly, because good
accounting, unlike income tax law, requires that
depreciation be taken. It is common ground here
that the cost of pipeline relocations is a capital
outlay and that the receipts from third parties in

2 The word “reflected” is carefully chosen: the receipts them-
selves do not apppear as income but, by reducing net asset cost,
they go to reduce depreciation thereby indirectly increasing
income.

remboursements contestés sont reflétés? dans ’état
des résultats. Il soutient donc que le traitement
accordé A des fins d’impdt sur le revenu devrait
également entrainer ce résultat et les rembourse-
ment devraient étre traités comme un revenu.

Avec égards, il me semble que cette attitude est
erronée. On tente d’arriver aux résultats que pro-
duisent les principes comptables généralement
reconnus tout en rejetant la méthode. Bien que ces
principes constituent un guide pour interpréter et
appliquer la Loi de I'impét sur le revenu, ils ne
peuvent &tre utiles lorsque la Loi elle-méme
s’écarte d’eux. C’est particuliérement le cas lors-
qu’il s’agit du traitement qui doit &tre accordé i la
réduction avec le temps de la valeur des immobili-
sations en raison du vieillissement, de 'usure, etc.
Selon les principes comptables, il faut évaluer de
maniére réaliste la durée de chaque élément d’ac-
tif, dont le coiit doit ensuite &tre amorti selon une
méthode d’amortissement constant au cours de
cette période. Par ailleurs, le droit fiscal pour
diverses raisons dont un grand nombre ne se rap-
portent pas 4 des pratiques comptables saines, fixe
un pourcentage arbitraire {qui peut méme attein-
dre 100 %) pour diverses catégories d’éléments
d’actif, qui peut ensuite étre appliqué selon une
méthode de taux dégressif au coiit des éléments
d’actif de chaque catégorie et déduit du revenu.

Par conséquent, bien qu’il soit vrai, comme le
soutient Pappelante, que les principes comptables
exigent que I'amortissement sur le colit net des
valeurs immobilisées soit toujours reflété dans le
revenu, ce n’est pas le cas aux fins de 'imp6t sur le
revenu. Plus particuliérement, d’aprés les faits de
I'espéce, les remboursements des tiers pour le
déplacement des pipelines sont reflétés dans le
revenu de Consumers’ Gas aux fins du calcul des
états financiers seulement parce qu’ils réduisent le
cofit des éléments d’actifs 4 1’égard desquels
I’amortissement constant est établi sur une période
de soixante-dix ans. Les remboursements eux-

. mémes ne sont toutefois pas traités comme du

revenu. Ils sont reflétés dans le revenu, quoique
vaguement, parce qu’une bonne méthode compta-
ble, contrairement au droit fiscal, exige que

2 Le terme «reflétés» est soigneusement choisi: les rembourse-
ments eux-mémes ne figurent pas 4 titre de revenu mais, en
réduisant le colit net de Iactif, ils réduisent 'amortissement,
augmentant ainsi indirectement le revenu.



[1987] 2 C.F.

CANADA ¢. CONSUMERS’ GAS CO. 65

respect thereof need not be taken into account in
determining undepreciated capital cost for the pur-
poses of calculating capital cost allowance. The
mere fact that this results in such receipts not
being reflected in income does not make them
income. Absent some provision of the statute
specifically bringing them into income, they con-
tinue to be treated, as required by generally
accepted accounting principles, as capital receipts.
The submission therefore fails.

As a subsidiary argument, the appellant urges
that those receipts which are paid to Consumers’
Gas by “governments, municipalities and other
public authorities” (by far the larger part both in
number and in value) must be applied to reduce
the capital cost of the assets by the operation of
section 13 of the Income Tax Act. The actual text
invoked was changed during the taxation years
here under review but, on the view which I take of
the matter, it is enough to consider the amended
text, which is the one most favourable to the
Crown’s position. It is subsection 13(7.1) (S.C.
1974-75-76, ¢. 26, s. 6(4)), which reads as follows:

13. ..

(7.1) For the purposes of this Act, where a taxpayer has
received or is entitled to receive assistance from a government,
municipality .or other public authority in respect of, or for the
acquisition of, depreciable property, whether as a grant, sub-
sidy, forgiveable loan, deduction from tax, investment allow-
ance or as any other form of assistance other than

(a) an amount authorized to be paid under an Appropriation
Act and on terms and conditions approved by the Treasury
Board in respect of scientific research expenditures incurred
for the purpose of advancing or sustaining the technological
capability of Canadian manufacturing or other industry, or

(b) an amount deducted as an allowance under section 65,

the capital cost of the property to the taxpayer shall be deemed
to be the amount by which the aggregate of
(c) the capital cost thereof to the taxpayer, otherwise deter-
mined, and
(d) such part, if any, of the assistance as has been repaid by
the taxpayer pursuant to an obligation to repay all or any
part of that assistance,

exceeds
(e) the amount of the assistance.

I’amortissement soit pris. Il est bien établi en
I’espéce que le coflit du déplacement des pipelines
est une dépense en capital et qu’il n’est pas néces-
saire de tenir compte du remboursement des tiers a
I’égard de celui-ci pour déterminer la fraction non
amortie du cofit en capital aux fins de calculer la

~déduction pour amortissement. Le simple fait qu’il

en résulte que les remboursements ne soient pas
reflétés dans le revenu n’en fait pas pour autant
des revenus. En 'absence dans la Loi d’une dispo-
sition précise qui les inscrit dans le revenu, ils
continuent d’&tre traités comme I’exigent les prin-
cipes comptables généralement reconnus, comme
des remboursements de capital. Par conséquent
I’argument doit échouer.

A titre d’argument accessoire, I'appelante sou-
tient que les remboursements que Consumers’ Gas
regoit «d’un gouvernement, d’une municipalité ou
de tout autre organisme public» (de loin la plus
grande partie en nombre et en valeur) doivent
servir 4 réduire le cofit en capital des éléments
d’actifs par 'application de l'article 13 de la Loi de
Uimpdt sur le revenu. Le texte maintenant invoqué
a été modifié au cours des années d’imposition en
cause mais, compte tenu de mon opinion sur la
question, il suffit d’examiner le texte modifié, celui
qui est le plus favorable d la position du ministére
public. Il s’agit du paragraphe 13(7.1) (S.C. 1974-
75-76, chap. 26, art. 6(4)), dont voici le texte:

13. ...

(7.1) Aux fins de la présente loi, lorsqu’un contribuable a
regu ou est en droit de recevoir une aide d’'un gouvernement,
d’une municipalité ou de tout autre organisme public relative-
ment 4 des biens amortissables, 4 titre de prime, de subvention
de prét 4 remboursement conditionnel, de déduction de taxes ou

d’impéts, d’allocation de placement ou a tout autre titre qui
n’est pas
a) une somme dont le paiement est autorisé en vertu d’une
Loi portant affectation de crédits, selon les modalités
approuvées par le conseil du Trésor, au titre de dépenses
engagées dans la recherche scientifique afin de relever ou de
maintenir le niveau de compétence technologique de I'indus-
trie manufacturiére canadienne ou d’autres secteurs de I'in-
dustrie canadienne, ou
b) une somme dont la déduction est autorisée par I’article 65,

le coit en capital du bien supporté par le contribuable est
réputé étre I’excédent du total
¢) de leur coilit en capital supporté par le contribuable,
déterminé par ailleurs, et
d) de la fraction, s’il en est, de 'aide qui a été remboursée
par le contribuable en exécution d’une obligation de rem-
bourser tout ou partie de I'aide,
sur
e) le montant de l’aide.
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The key word in this text, as it seems to me, is
“assistance”, which, in the context, clearly carries
with it the colour of a grant or subsidy. Here the
evidence is clear that payments made to Consum-
ers’ Gas by public authorities such as municipali-
ties, Ontario Hydro and the like were made in
exactly the same way and for exactly the same
reasons as payments made by private businesses,
that is, for the purpose of advancing the interests
of the payor. In this regard, the comments of
Jackett P., interpreting the equivalent section of
the former Income Tax Act, are apposite:

Before attempting to reach a conclusion as to whether there
was a capital cost to the appellant of the additions and improve-
ments, it is convenient to express my conclusion about the
application to the facts of this case of section 20(6)(#) which,
for convenience, I repeat:

20. (6) For the purpose of this section and regulations
made under paragraph (a) of subsection (1) of section 11,
the following rules apply:

(h) where a taxpayer has received or is entitled to receive a
grant, subsidy or other assistance from a government,
municipality or other public authority in respect of or
for the acquisition of property the capital cost of the
property shall be deemed to be the capital cost thereof to
the taxpayer minus the amount of the grant, subsidy or
other assistance;

What this rule appears to contemplate is the case where a
taxpayer has acquired property at a capital cost to him and has
also received a grant, subsidy or other assistance from a public
authority “in respect of or for the acquisition of property” in
which case the capital cost is deemed to be “the capital cost
thereof to the taxpayer minus ... the grant, subsidy or other
assistance”. That rule would not seem to have any application
to a case where a public authority actually granted to a
taxpayer capital property to use in his business at no cost to
him. Quite apart from the fact that the rule so understood
would have no application here, I do not think that the rule can
have any application to ordinary business arrangements be-
tween a public authority and a taxpayer in a situation where
the public authority carries on a business and has transactions
with a member of the public of the same kind as the transac-
tions that any other person engaged in such a business would
have with such a member of the public. I do not think that the
words in paragraph (h)—‘grant, subsidy or other assistance
from a ... public authority”—have any application to an
ordinary business contract negotiated by both parties to the
contract for business reasons. If Ontario Hydro were used by
the legislature to carry out some legislative scheme of distribu-
ting grants to encourage those engaged in business to embark
on certain classes of enterprise, then 1 would have no difficulty
in applying the words of paragraph (4) to grants so made.
Here, however, as it seems to me, the legislature merely
authorized Ontario Hydro to do certain things deemed expedi-
ent to carry out successfully certain changes in its method of

A mon avis, le mot-clé dans ce texte est «aide»,
qui, en l’espéce, comporte clairement la notion
d’octroi ou de subvention. En lespéce, il ressort
clairement de la preuve que les paiements faits a
Consumers’ Gas par des organismes publics
comme des municipalités, Hydro-Ontario et d’au-
tres organismes semblables ont été effectués exac-
tement de la méme maniére et pour exactement les
mémes raisons que les paiements faits par les
entreprises privées, ¢’est-a-dire afin de promouvoir
les intéréts du payeur. A cet égard, les observa-
tions du président Jackett, qui interpréte larticle
équivalent de lancienne Loi de ['impdt sur le
revenu, sont pertinentes:

[TRADUCTION] Avant de tenter d’arriver & une conclusion
quant & savoir si les ajouts et les améliorations constituaient un
colt en capital pour I'appelante, il serait bon que j’exprime mes
conclusions sur l’application aux faits de I'espéce de I’alinéa
20(6)h) que je répéte pour des raisons de commodité:

20. (6) Pour Pexécution du présent article et des régle-
ments établis selon ['alinéa a) du paragraphe (1) de [article

11, les régles suivantes s’appliquent:

h) lorsqu’un contribuable a regu ou a droit de recevoir un
octroi, une subvention ou autre aide d’un gouvernement,
d’une municipalité ou autre autorité publique a I'égard
de I’acquisition, ou pour l'acquisition, de biens, le coiit
en capital desdits biens est censé étre le montant que ces
biens ont colité en capital au contribuable moins le
montant de 1’octroi, de la subvention ou autre aide;

Il semble que cette régle vise le cas ol un contribuable a acquis
des biens moyennant un coiit en capital et a aussi regu un
octroi, une subvention ou autre aide d’une autorité publique «&
I’égard ou en vue de P'acquisition de biens», auquel cas le coiit
en capital est censé étre «e montant que ces biens ont cofité en
capital au contribuable moins ... le montant de I'octroi, de la
subvention ou autre aide». Il ne semble pas que cette régle
puisse s’appliquer au cas ou une autorité publique a effective-
ment accordé 4 un contribuable des avoirs en capital pour les
fins de son commerce sans qu’il ne lui en coite rien. Nonob-
stant le fait que la régle ainsi interprétée ne s’applique pas au
présent cas, je ne pense pas qu’elle puisse s’appliquer aux
opérations commerciales ordinaires entre une autorité publique
et un contribuable, dans le cas ou I'autorité publique fait affaire
et négocie avec un particulier de la méme fagon que toute autre
personne exergant une telle entreprise le ferait. Je ne pense pas
que les mots utilisés a I'alinéa A)—«un octroi, une subvention
ou une autre aide d’une autorité publiques—puissent s’appli-
quer & une entente commerciale ordinaire conclue entre les
deux parties 4 ’entente pour des raisons commerciales. Si la
législature se servait de 'Hydro-Ontario pour réaliser quelque
projet d’ordre législatif visant & accorder des octrois pour
encourager les hommes d’affaire a se lancer dans certains types
d’entreprises, il me serait alors aisé d’appliquer ’alinéa h) aux
octrois en cause. Ici, cependant, me semble-t-il, la 1égislature a
simplement autorisé I'Hydro-Ontario a4 accomplir certaines
choses jugées favorables 4 la réussite de certains changements
dans ses méthodes d’exploitation; ce que ’Hydro-Ontario fut
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carrying on its business and the things that it was so authorized
to do were of the same character as those that any other person
carrying on such a business and faced with the necessity of
making similar changes might find it expedient to do. I cannot
regard what is done in such circumstances as being “assist-
ance” given by a public authority as a public authority. In my
view, section 20(6)(h) has no application to the circumstances
of this case.

(Ottawa Valley Power Co. v. Minister of National
Revenue, [1969] 2 Ex.C.R. 64, at pages 71-72).

I conclude that the appellant’s subsidiary argu-
ment also fails.

In the light of these conclusions, it is perhaps
unnecessary that I express any final opinion on a
procedural argument raised by respondent. Briefly
stated that argument is that the Minister cannot
now be heard to urge that the receipts in question
should be brought into income since that is not the
treatment he accorded to them in his original
notice of reassessment. Instead the Minister’s posi-
tion originally was that the receipts should be used
to decrease the undepreciated capital cost base.
Since the Minister cannot appeal from his own
assessment, it is the respondent’s submission that
the Minister could not change his position before
the Trial Division so as to urge that amounts
which he had heretofore treated as capital receipts
should now be brought into income.

I cannot agree with this submission. What is put
in issue on an appeal to the courts under the
Income Tax Act is the Minister’s assessment.
While the word “assessment” can bear two con-
structions, as being either the process by which tax
is assessed or the product of that assessment, it
seems to me clear, from a reading of sections 152
t0.177 of the Income Tax Act, that the word is
there employed in the second sense only. This
conclusion flows in particular from subsection
165(1) and from the well established principle that
a taxpayer can neither object to nor appeal from a
nil assessment.

I would dismiss the appeal with costs.

PRATTE J.: T agree.
MACGUIGAN J.: I agree.

ainsi autorisé & accomplir était de méme nature que ce que
d’autres personnes exploitant une entreprise semblable et obli-
gées de faire des changements similaires pourraient juger utile
de faire. Je ne peux considérer ce qui est fait dans de telles
circonstances comme étant «une aide» accordée par une autorité
publique en tamt qu’autorité publique. A mon avis, Particle
20(6)4) ne s’applique pas aux circonstances de cette espéce.

(Ottawa Valley Power Co. v. Minister of National
Revenue, [1969] 2 R.C.E. 64, aux pages 71 et 72).

Je conclus que I’argument accessoire de I’appe-
lante échoue également.

Compte tenu de ces conclusions, il n’est peut-
étre pas nécessaire que j’exprime une opinion
finale sur un argument de procédure soulevé par
I'intimée. En résumé, cet argument porte que le
ministre ne peut plus soutenir maintenant que les
remboursements en question auraient di étre ins-
crits dans le revenu puisque ce n’est pas le traite-
ment qu’il leur a accordé dans son premier avis de
nouvelles cotisations. Au départ, le ministre a
plutdt adopté la position selon laquelle les rem-
boursements devraient €tre utilisés pour réduire la
fraction non amortie du colit en capital. Etant
donné que le ministre ne peut pas interjeter appel
de sa propre cotisation, I'intimée soutient que le
ministre ne pouvait pas devant la Division de
premiére instance modifier sa position de maniére
a soutenir que les montants qu’il avait auparavant
traités comme des remboursements de capital
devraient maintenant étre inscrits dans le revenu.

Je ne peux souscrire d cet argument. C'est la
cotisation du ministre qui fait 1’objet d’un appel
devant les tribunaux aux termes de la Loi de
Uimpét sur le revenu. Bien que le terme «cotisa-
tion» puisse &tre interprété de deux maniéres diffé-
rentes, soit comme la procédure au moyen de
laquelle I'imp&t est évalué, soit comme le produit
de cette évaluation, il me semble évident, 4 la
lecture des articles 152 a4 177 de la Loi de I'impét
sur le revenu, que le terme y est employé seule-
ment dans son second sens. Cette conclusion

. découle en particulier du paragraphe 165(1) et du

principe bien établi selon lequel un contribuable ne
peut ni s’opposer 4 une cotisation égale a4 zéro ni
interjeter appel contre celle-ci.

Je suis d’avis de rejeter "appel avec dépens.

LE JUGE PRATTE: Je souscris 4 ces motifs.
LE JUGE MACGUIGAN: Je souscris 4 ces motifs.
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A-23-86

Comité pour la République du Canada—Commit-
tee for the Commonwealth of Canada, Francois
Lépine and Christine * Deland (Respondents)

V.
The Queen in right of Canada (Appellant)

INDEXED AS: COMMITTEE FOR THE COMMONWEALTH OF
CANADA v. CANADA

Court of Appeal, Pratte, Hugessen and Mac-
Guigan JJ.—Montréal, November 17 and 21,
1986; Ottawa, January 30, 1987.

Constitutional law — Charter of Rights — Fundamental
freedoms — Freedom of expression — Absolute prohibition of
political solicitation in airport public areas contrary to Chart-
er — Whether airport public areas ‘“public forums” —
Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part I of the
Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c.
11 (UK.), ss. 1, 2, 33 — Constitution Act, 1982, Schedule B,
Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (UK.), s. 52(1) — U.S. Const.,
1st Amend. — Civil Code of Lower Canada, art. 406.

Transportation — Airports — Government ownership of
airport and regulatory prohibition of advertising or soliciting
at airports not justifying absolute prohibition of political
solicitation in public areas of airport — Infringement of
freedom of expression — Department of Transport Act, R.S.C.
1970, ¢. T-15, ss. 25, 26 — Government Airport Concession
Operations Regulations, SOR/79-373, 5. 7.

Respondents Lépine and Deland were prevented from dis-
seminating their political ideas by carrying placards and dis-
tributing pamphlets in the public areas at Montréal Interna-
tional Airport. The refusal was based on a policy of prohibiting
all solicitation therein, whether political, religious or otherwise,
with the exception of the sale of poppies by veterans. It was
argued that this policy is justified by Crown ownership rights
and by Regulations prohibiting unauthorized business and ad-
vertising at airports.

The Trial Judge granted a declaration that the appellant had
not observed the respondents fundamental freedoms and that
the public areas at the airport constitute a public forum where
fundamental freedoms can be exercised. This is an appeal from
that decision.

Held (Pratte J. dissenting), the appeal should be dismissed
with respect to the declaration that the appellant had not
observed the respondents’ fundamental freedoms but allowed

* Editor’s Note: This name was inadvertently misspelled
throughout the proceedings. It should read Christiane.

A-23-86

Comité pour la République du Canada—Commit-
tee for the Commonwealth of Canada, Francois
Lépine et Christine * Deland (intimés)

c.
La reine du chef du Canada (appelante)

REPERTORIE: COMITE POUR LA REPUBLIQUE DU CANADA c.
CANADA

Cour d’appel, juges Pratte, Hugessen et MacGui-
gan—Montréal, 17 et 21 novembre 1986; Ottawa, .
30 janvier 1987.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Libertés fon-
damentales — Liberté d’expression — La prohibition absolue
de faire de la sollicitation politique dans les aires publiques de
I'aéroport est contraire a la Charte — Les aires de I'aéroport
ouvertes au public constituent-elles un «forum publicy —
Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la Partie
I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982
sur le Canada, 1982, chap..11 (R.-U.), art. 1, 2, 33 — Loi
constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.), art. 52(1) — Constitution
ameéricaine, 1°° Amendement — Code civil du Bas-Canada,
art. 406.

Transports — Aéroports — Le fait que I'aéroport est la
propriété de U'Etat et que le reglement interdit la publicité et la
sollicitation ne justifie pas la prohibition absolue de faire de la
sollicitation politique dans les aires de I'aéroport ouvertes au .
public — Atteinte a la liberté d’expression — Loi sur le
ministere des Transports, S.R.C. 1970, chap. T-15, art. 25, 26
— Reglement sur I'exploitation de concessions aux aéroports
du gouvernement, DORS/79-373, art. 7.

Les intimés Lépine et Deland ont €té empéchés de diffuser
leurs idées politiques en portant des pancartes et en distribuant
des brochures dans les aires publiques de P'aéroport internatio-
nal de Montréal. Ce refus était fondé sur une politique prohi-
bant toute sollicitation 4 cet endroit, qu’elle soit politique,
religieuse ou autre, la seule exception étant la vente des coqueli-

.cots par les anciens combattants. On a avancé que cette politi-

que se justifiait en raison des droits de propriété de la Couronne
et du reglement interdisant les activités commerciales et la
publicité non autorisées dans les aérogares.

Le juge de premiére instance a rendu un jugement déclara-
toire portant que P'appelante n’avait pas respecté les libertés
fondamentales des intimés et que les aires publiques a I’aéro-
gare constituaient un forum public ol peuvent s’exercer les
libertés fondamentales. La présente espéce est un appel de cette
décision.

Arrét (le juge Pratte dissident): 'appel devrait étre rejeté en
ce qui concerne le jugement déclaratoire portant que I'appe-
lante n'a pas respecté les libertés fondamentales des intimés, .

* Note de Parrétiste: Tout au long de la procédure, ce nom a
été, par erreur, écrit incorrectement. Il s’agit de Christiane.
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on the question whether the public areas at the airport were a
public forum for the exercise of fundamental freedoms.

Per Hugessen J.: This is a clear-cut case of an infringement
of the freedom of expression guaranteed in section 2 of the
Charter: the sole purpose of the action taken by the authorities
was to prevent the dissemination by the respondents of their
political ideas. And it cannot be justified under section 1 of the
Charter. While the government has the right to manage “its”
property for the public good, it cannot make its ownership right
a justification for action the only purpose and effect of which is
to impede the exercise of a fundamental freedom.

The prohibition, in paragraph 7(b) of the Regulations, from
engaging in advertising or solicitation applies to commercial
rather than purely political activities. However, even if it did
apply to the latter, such an absolute prohibition accompanied
by an unlimited and purely discretionary exception does not
meet the criteria of importance and proportionality laid down
by the Supreme Court in The Queen v. Oakes.

The categories developed by American courts (in this case,
the concept of a “public forum™) to limit the overly absolute
formulation of certain rights in their Constitution need not and
should not be adopted in Canada.

Per MacGuigan J.: The Trial Judge correctly concluded that
the Regulations apply only to commercial activities. Further-
more, both the purpose and the effect of the Department’s
policy constitute an infringement of the respondents’ right of
expression. While this prohibition is “prescribed by law”
because it results from a clear policy based on the ownership
rights in the civil law and at common law and set out in a
regulation, it is not justified in a free and democratic society.
Even if the objective were of sufficient importance to warrant
overriding the right of expression, it has not been established
that the means chosen are proportionate to the objective. The
policy of allowing solicitation in some cases is arbitrary (no
criteria), unfair (veterans only are permitted) and potentially
based on irrational considerations (it is not known what they
really involve).

It would be premature to adopt the American position that
airport terminal buildings are public forums open to First
Amendment (freedom of speech) activity.

Per Pratte J. (dissenting): The appeal should be allowed.

By acting as they did, the respondents were engaging in an
activity prohibited by paragraph 7(a) of the Regulations and
were also advertising and soliciting within the meaning to
paragraph 7(b). Furthermore, the freedom of expression guar-
anteed by the Charter did not authorize the respondents to act
as they did. The government, as owner of the airport, has the
right to deny access to anybody who wants to use the premises
other than for the purpose of travelling or using the various
services provided there.

mais il devrait étre accueilli relativement 4 la question de savoir
si les aires publiques de ’aérogare constituent un forum public
ol peuvent s’exercer les libertés fondamentales.

Le juge Hugessen: il s’agit d’un cas patent d’atteinte a la
liberté d’expression garantie 4 I'article 2 de la Charte: le geste
des autorités avait pour seul but d’empécher la diffusion par les
intimés de leurs idées politiques. Il ne peut se justifier en vertu
de larticle 1 de la Charte. Bien que I’Etat ait le droit de gérer
«sa» propriété pour le bien public, il ne peut pas invoquer son
droit de propriété pour justifier un geste dont le seul but et
Punique effet est d’entraver P’exercice d’une liberté fondamen-
tale. ’ :

La prohibition, 4 Palinéa 7b) du Réglement, de faire de la .
publicité ou de la sollicitation-s’applique & des activités plutdt
commerciales que purement politiques. Toutefois, méme si la
disposition s’appliquait & ces derniéres activités, une prohibition
aussi absolue assortie d’une exception illimitée et purement
discrétionnaire ne répond pas aux critéres d'importance et de
proportionnalité établis par la Cour supréme dans I'arrét La
Reine c¢. Oakes. )

Il n'est ni nécessaire ni opportun que nous adoptions, au
Canada, les catégories développées par les tribunaux améri-
cains (en I’espéce, la notion de «forum public») afin de limiter
Pexpression trop absolue de certains droits inscrits dans leur
Constitution.

Le juge MacGuigan: le juge de premiére instance a conclu 4
bon droit que le Réglement s’applique seulement aux activités
commerciales. D’ailleurs, il est manifeste que I'objet ainsi que
Peffet de la ligne de conduite du Ministére constituent une
violation des droits d’expression des intimés. Bien que cette
prohibition soit imposée par une «régle de droit» parce qu’elle
procede d’une ligne de conduite précise fondée sur le droit de
propriété prévu par le droit civil et la common law et qu’elle est
exposée dans un réglement, elle ne se justifie pas dans une
société libre et démocratique. Méme si 'objectif de la ligne de
conduite du Ministere était suffisamment important pour justi-
fier la suppression du droit d’expression, il n’a pas été établi que
les moyens choisis étaient proportionnés a cet objectif. La
politique du gouvernement de permettre la sollicitation dans
certains cas est arbitraire (aucun critére), inéquitable (permis
aux Anciens combattans seulement) et potentiellement fondée
sur des considérations irrationnelles (qui sait en quoi elles
consistent?).

H serait prématuré d’adopter la position des Etats-Unis selon
laquelle les immeubles des aérogares constituent des tribunes
publiques qui se prétent aux activités protégées par le premier
amendement.

Le juge Pratte (dissident): 'appel devrait &tre accueilli.

En agissant comme ils le faisaient, les intimés se livraient 4
une activité prohibée par l'alinéa 7a4) du Réglement et ils
faisaient également de la publicité et de la sollicitation au sens
de I'alinéa 7b). En outre, la liberté d’expression garantie par la
Charte n’autorisait pas les intimés d’agir comme ils I'ont fait.
Le gouvernement, en sa qualité de propriétaire de l'aéroport, a
le droit d’en refuser I'accés 4 quiconque veut utiliser ses instal-
lations pour autre chose que voyager ou se prévaloir des divers
services qui y sont offerts.
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The following is the English version of the
reasons for judgment rendered by

PRATTE J. (dissenting): Her Majesty is appeal-
ing from a judgment of the Trial Division (Dubé
J.) [[1985] 2 F.C. 3], which allowed the declarato-
ry action brought by the respondents and declared:

(1) that Her Majesty “did not observe the fun-
damental freedoms” of the respondents,
and

o

JURISPRUDENCE
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La Reine c. Oakes, [1986] 1 R.C.S. 103; (1986), 65 N.R.
87; 26 D.L..R. (4th) 200.
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R. ¢. Edwards Books and Art Ltd., [1986] 2 R.C.S. 713;
Affaire Sunday Times, [1979] Cour eur. D.H. 30, série
A; (1979-80), 2 E.H.R.R. 245; R. c¢. Therens et autres,
[1985] 1 R.C.S. 613; (1985), 59 N.R. 122; 18 D.L.R.
(4th) 655; United States et al. v. Grace, 103 S.Ct. 1702
(1983).

DECISIONS CITEES:

Cornelius v. NAACP Legal Defense & Ed. Fund, 105

S. Ct. 3439; 87 L Ed 2d 567 (1985); M’Ara v. Edinburgh
Magistrates, [1913] S.C. 1059 (Sess. Ec.); New Bruns-
wick Broadcasting Co., Limited c. Conseil de la radio-
diffusion et des télécommunications canadiennes, [1984]
2 CF. 410 (C.A)); Seenen and Thomas et al., (Re)
(1983), 3 D.L.R. (4th) 658 (Alta Q.B.); R. ¢. Big M
Drug Mart Ltd. et autres, [1985] 1 R.C.S. 295; (1985),
58 N.R. 81; 18 D.L.R. (4th) 321; Switzman v. Elbling
and Attorney-General of Québec, [1957] R.C.S. 285;
SDGMR c. Dolphin Delivery Ltd., [1986] 2 R.C.S. 573;
Harrison c. Carswell, [1976] 2 R.C.S. 200; Operation
Dismantle et autres c¢. La Reine et autres, [1985] 1
R.CS. 441; Jews for Jesus, Inc. v. Board of Airport
Comrs of City of Los Angeles, 785 F.2d 791 (9th Cir.
1986).

AVOCATS:

Marie Nichols et
I’appelante.
Gérard Guay pour les intimés.

Carole Johnson pour

PROCUREURS:

Le sous-procureur général du Canada pour
l’appelante.
Gérard Guay, Hull, Québec, pour les intimés.

Voici les motifs du jugement rendus en francais
par

LE JUGE PRATTE (dissident). Sa Majesté en
appelle d’un jugement de la Division de premiére
instance (M. le juge Dubé) [[1985] 2 C.F. 3] qui,
faisant droit a I’action déclaratoire intentée par les
intimés, a déclaré:

(1) que Sa Majesté «n’a pas respecté les libertés
fondamentales» des intimés, et



[1987] 2 C.F.

COMITE POUR LA REPUBLIQUE DU CANADA ¢. CANADA 71

(2) that the areas open to the public at Mon-
tréal International Airport ‘“constitute a
public forum where fundamental freedoms
can be exercised”.

The respondents Frangois Lépine and Christiane
Deland were respectively the Secretary and Vice-
President of the Committee for the Common-
wealth of Canada, a non-profit corporation created
pursuant to the Canada Corporations Act [R.S.C.
1970, c. C-32]. On March 22, 1984, they went to
the Dorval airport to tell the public about their
organization and its political aims and to recruit
members. Equipped with placards, advertising
leaflets and magazines, they went to the first floor
of the building where travellers depart and where
airline ticket counters, shops and restaurants are
located. They began spreading their “message”
among the travelling public and were challenged
by an officer of the RCMP who ordered them to
cease their activities or leave the premises. They
appealed to the assistant manager of the airport,
who confirmed that political propaganda activities
such as those in which they were engaged were not
authorized. They accordingly left, and some time
later brought against Her Majesty the declaratory
action allowed by the judgment a quo.

This judgment by Dubé J. is based on abundant
U.S. precedents holding that airports, like streets
and public squares, are forums in which any
individual has a right to go and express himself
freely without any other limitations than are
necessary to protect a compelling state interest.’
The Judge concluded from this that, under section
2 of the Canadian Charter of Rights and Free-
doms [being Part I of the Constitution Act, 1982,
Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c. 11

"In Cornelius v. NAACP Legal Defense & Ed. Fund, 105
S.Ct. 3439; 87 L Ed 2d 567 (1985), G’Connor J., delivering the
judgment of the U.S. Supreme Court, said at p. 578 L Ed:

Because a principal purpose of traditional public fora is the
free exchange of ideas, speakers can be excluded from a
public forum only when the exclusion is necessary to serve a
compelling state interest and the exclusion is narrowly drawn
to achieve that interest.

(2) que les parties de I’aéroport international
de Montréal ou le public a accés «consti-
tuent un forum public ou les libertés fonda-
mentales peuvent y étre exercées».

Les intimés Frangois Lépine et Christiane
Deland étaient respectivement secrétaire et vice-
présidente du Comité pour la République du
Canada, une corporation & but non lucratif formée
en vertu de la Loi sur les corporations canadiennes
[S.R.C. 1970, chap. C-32]. Le 22 mars 1984, ils
allérent a Paérogare de Dorval en vue d’y faire
connaitre leur organisation et ses objectifs politi-
ques et d’y recruter des membres. Munis de pan-
cartes, de dépliants publicitaires et de revues, ils se
rendirent au premier étage de I'édifice, 1a d’ou
partent les voyageurs et ol on trouve les comptoirs
des compagnies aériennes ainsi que des magasins
et des restaurants. Ils commengaient a répandre
leur «bonne nouvelle» parmi le public voyageur
lorsqu’ils furent interpeliés par un agent de la
Gendarmerie Royale qui leur intima l'ordre de
cesser leurs activités ou de quitter les lieux. Iis en
appelérent au directeur délégué de I’aéroport qui
leur confirma que les activités de propagande poli-
tique comme celles auxquelles ils se livraient
n’étaient pas autorisées. Ils s’en allérent donc et,
quelque temps aprés, intentérent contre Sa
Majesté ’action déclaratoire a laquelle le juge-
ment attaqué a fait droit.

Ce jugement de monsieur le juge Dubé est fondé
sur une abondante jurisprudence américaine sui-
vant laquelle les aérogares seraient, comme les
rues et les places publiques, des forums ou tout
citoyen a le droit d’aller s’exprimer librement sans
autres restrictions que celles qui sont nécessaires a
la protection des intéréts vitaux de I’Etat'. Le juge
en a conclu que tout citoyen a le droit, en vertu de
Particle 2 de la Charte canadienne des droits et
libertés [qui constitue la Partie I de la Loi consti-

! Dans Cornelius v. NAACP Legal Defense & Ed. Fund, 105
S.Ct. 3439; 87 L Ed 2d 567 (1985), le juge O’Connor, pronon-
cant le jugement de la Cour supréme des Etats-Unis, affirma, 4
lap. 578 L Ed: .

Puisque I'une des principales raisons d’étre des forums
publics traditionnels est la liberté d’expression, 'accés 4 de
tels forums pourra €tre interdit aux orateurs dans les seuls
cas ou I'intérét de 'Etat ’exige, et cette exclusion ne doit &tre
envisagée qu’a cette fin.



72 COMMITTEE FOR THE COMMONWEALTH OF CANADA v. CANADA

[1987] 2 F.C.

(U.K.)],? any individual is entitled to express him-
self freely in an airport and that this right can only
be taken away from him in accordance with sec-
tion 1. In the case at bar, the Judge found, there
‘was no legal prescription limiting the right of the
respondents to go and disseminate their political
ideas at Dorval airport and accordingly the airport
authorities could not prevent them from doing so
without being in breach of section 2 of the
Charter.

It was common ground that Dorval airport
belongs 'to the Canadian government and that, as
part of his responsibility for aeronautics, the Min-
ister of Transport is responsible for administering
it. It was also admitted that, under sections 25 and
26 of the Department of Transport Act [R.S.C.
1970, ¢. T-15}, the Governor in Council has made
the Government Airport Concession Operations
Regulations [SOR/79-373]. These Regulations
were in effect at the time in question and section 7
provided as follows:

7. Subject to section 8, except as authorized in writing by the
Minister, no person shall

(a) conduct any business or undertaking, commercial or
otherwise, at an airport;

(b) advertise or solicit at an airport on his own behalf or on
behalf of any person; or

(c) fix, install or place anything at an alrport for the purpose
of any business or undertaking.

Counsel for the appellant argued in this Court,
as she did at trial, that the respondents were in
breach of paragraphs (a) and (b) of this section
and that this breach justified the decision taken to
expel them from the airport. The Trial Judge
dismissed this argument because, in his opinion,
the Regulations did not prohibit the type of activ-
ity engaged in by the respondents [at page 6]:

2 Sections 1 and 2 of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms read as follows:

L. The Canadian Charter of Rights and Freedoms guaran-
tees the rights and freedoms set out in it subject only to such
reasonable limits prescribed by law as can be demonstrably
justified in a free and democratic society.

2. Everyone has the following fundamental freedoms:

(a) freedom of conscience and religion;

(b) freedom of thought, belief, opinion and expression,
including freedom of the press and other media of
communication;

(¢) freedom of peaceful assembly; and

(d) freedom of association.

tutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, chap. 11 (R -U.)J%, d’aller s’expri-
mer librement dans une aérogare et que ce droit ne
peut lui &tre enlevé par I'Etat que conformément a
’article 1. En I'espéce, suivant le juge, il n’y avait
aucune régle de droit qui restreignait le droit des
intimés d’aller propager leurs idées politiques &
I’aérogare de Dorval et, en conséquence, les autori-
tés de I’aéroport ne pouvaient les empécher de le
faire sans violer I’article 2 de la Charte.

Il est constant que I'aéroport de Dorval appar-
tient 4 I'Etat canadien et que le ministre des
Transports, en vertu de I’aéronautique, est chargé
de I'administrer. Il est également constant que,
conformément aux articles 25 et 26 de la Lol sur
le ministere des Transports [S.R.C. 1970, chap.
T-15], le gouverneur général en conseil a établi un
Reglement sur I'exploitation de concessions aux
aéroports du gouvernement [DORS/79-373]. Ce
Réglement était en vigueur a 1’époque qui nous
intéresse et son article 7 édictait ce qui suit:

7. Sous réserve de l'article 8, & moins d’une autorisation
écrite du Ministre, nul ne peut

a) se livrer 4 une activité ou a une entreprise, commerciale ou
autre, & un aéroport;

b) faire, 4 un aéroport, de la publicité ou de la sollicitation
pour son propre compte ou pour celui d’autrui; ou

¢) fixer, installer ou placer quoi que ce soit dans un aéroport
aux fins d’une activité ou entreprise.

L’avocate de ’appelante a soutenu devant nous,
comme elle P’avait fait en premiére instance, que
les intimés avaient violé les alinéas a) et b) de cet
article et que cette violation justifiait la décision
que l'on avait prise de les chasser de ’aérogare. Le
premier juge a rejeté cette prétention parce que, i
son avis, le Réglement n’interdisait pas le genre
d’activités auxquelles se livraient les intimés [4 la
page 6]:

2 Le texte des articles 1 et 2 de la Charte canadienne des
droits et libertés est le suivant:

1. La Charte canadienne des droits et libertés garantit les
droits et libertés qui y sont énoncés. Ils ne peuvent &tre
restreints que par une régle de droit, dans des limites qui
soient raisonnables et dont la justification puisse se démon-
trer dans le cadre d’une société libre et démocratique.

2. Chacun a les libertés fondamentales suivantes:

a) liberté de conscience et de religion;

b) liberté de pensée, de croyance, d’opinion et d’expression,

y compris la liberté de la presse et des autres moyens de

communication;

¢) liberté de réunion pacifique;

d) liberté d’association.
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In my view these Regulations deal with control over the
operation of concessions at airports and apply to that type of
activity, not to the right of persons to express their philosophies
or beliefs or their political ideas through direct communication
with other persons who may be on the premises.

I should say at once that I do not agree with this
strict construction of the Regulations. I think it is
clear from reading section 7 that the prohibitions
it contains are not directed only at commercial
activities and that, by acting as they did, the
respondents were engaged in an activity (“acti-
vité”’) prohibited by paragraph 7(a) and were also
“advertising” and soliciting within the meaning of
paragraph 7(b). However, that does not dispose of
the case, for if it is true, as the Trial Judge held,
that the respondents’ freedom of expression was
limited by prohibiting them from distributing their
propaganda in the airport, I think it is impossible,
in view of the wide discretion conferred on the
Minister, to see in section 7 of the Regulations a
legal prescription limiting their rights and free-
doms in a manner consistent with section 1 of the
Charter.

The real question raised by the case at bar is not
whether the limitation imposed on the respondents’
freedom of expression by the Dorval airport
manager was authorized by section 1 of the Chart-
er. It is actually whether, by making the respon-
dents cease their activities, the airport manager
invaded their freedom of expression. Accordingly,
this Court must consider whether the freedom of
expression now being relied on by the respondents
authorized them to act as they did.

Exercising the freedom of expression guaranteed
by the Charter ordinarily assumes use of certain
property. For example, a journalist uses paper and
a typewriter; in addressing a crowd of people, a
public speaker must go where the crowd is located
and, in some cases, use loudspeakers. Freedom of
expression authorizes each individual to express
himself by using the property he owns or is entitled
to use; it does not authorize him to use things he
does not own to express himself. The journalist
cannot plead his freedom of expression as a reason
for using a typewriter not belonging to him; nor
can a political leader plead that freedom as a
justification for addressing his supporters in a
location where according to the ordinary rules of
law he had no right to be. The media of expression
available to an individual are thus limited and the

A mon sens, ce Réglement porte sur le contrdle de I’exploita-
tion de concessions aux aéroports. Il vise ce genre d’activités et
non pas le droit des personnes & postuler leurs philosophies,
leurs croyances ou leurs idées politiques par voie de communi-
cation directe avec les autres personnes qui se trouvent sur les
lieux.

Je veux dire tout de suite que je ne suis pas
d’accord avec cette interprétation restrictive du
Réglement. Il me semble clair, & la lecture de
larticle 7, que les prohibitions qu’il édicte ne
visent pas seulement des activités commerciales et
que, en agissant comme ils le faisaient, les intimés
se livraient 4 une «activité» prohibée par I'alinéa
Ta) et faisaient également de la «publicité» et de la
sollicitation au sens de l'alinéa 7b). Cependant,
cela ne régle pas le litige. Car, s’il est vrai, comme
I'a jugé le premier juge, que l'on a restreint la
liberté d’expression des intimés en leur interdisant
de faire leur propagande 4 I’aéroport, il me semble
impossible de voir dans l'article 7 du Réglement,
vu la large discrétion qu’il accorde au Ministre,
une régle de droit qui restreint les droits et libertés
d’une facon conforme 4 P’article 1 de la Charte.

La véritable question que souléve cette affaire
n’est pas de savoir si la restriction imposée a la
liberté d’expression des intimés par le directeur de
Iaéroport de Dorval était autorisée par I’article 1
de la Charte. C’est plutdt de savoir si, en mettant
un terme aux activités des intimés, le directeur de
'aéroport a porté atteinte d leur liberté d’expres-
sion. I faut donc nous demander si la liberté
d’expression qu’invoquent aujourd’hui les intimés
les autorisait a agir comme ils I'ont fait.

L’exercice de la liberté d’expression que garantit
la Charte suppose, la plupart du temps, I’utilisa-
tion de certains biens. Par exemple, le journaliste
utilisera papier et machine a écrire; ’orateur, pour
haranguer une foule, devra aller 1a ol elle se
trouve et devra, en certains cas, utiliser des haut-
parleurs. La liberté d’expression autorise chacun i
s’exprimer en utilisant les biens qui lui appartien-
nent ou dont il a 'usage; elle ne 'autorise pas 4

. utiliser pour s’exprimer des choses qui ne lui

appartiennent pas. Le journaliste ne peut invoquer
sa liberté d’expression pour utiliser une machine 2
écrire qui ne lui appartient pas; le chef politique ne
peut non plus invoquer cette liberté pour se justi-

. fier d’étre allé haranguer ses supporteurs dans un

lieu ol, d’aprés les régles générales du droit, il
n’avait pas le droit d’aller. Les moyens d’expres-
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right each person has to express himself is limited
accordingly. However, this limitation is not a limi-
tation on freedom of expression because that free-
dom does not include a freedom to use media of
expression other than those at the disposal of the
individual. This indeed is what Lord Dunedin
observed in M’ Ara v. Edinburgh Magistrates:?

Now the right of free speech undoubtedly exists, . ... But the
right of free speech is a perfectly separate thing from the
question of the place where that right is to be exercised. You
may say what you like provided it is not obnoxious in the ways 1
have indicated, but that does not mean that you may say it
anywhere.

And this is what the Chief Justice of this Court
said even more clearly in New Brunswick Broad-
casting Co., Limited v. Canadian Radio-television
and Telecommunications Commission:*

The freedom guaranteed by the Charter is a freedom to express
and communicate ideas without restraint, whether orally or in
print or by other means of communication. It is not a freedom
to use someone else’s property to do so. It gives no right to
anyone to use someone else’s land or platform to make a
speech, or someone else’s printing press to publish his ideas. It
gives no right to anyone to enter and use a public building for
such purposes.

It follows that there was only an invasion of the
respondents’ freedom of expression in the case at
bar if they had a right to go to Dorval airport and
engage in a political propaganda exercise there.

Dorval airport belongs to the federal govern-
ment. The government has the same rights as any
owner with respect to its property. Its ownership
right, therefore, is exclusive like that of any
individual. The only qualification to this rule arises
from the fact that the property owned by the
government is frequently intended for use by the
public, which then has a right to use it for the
purposes for which the government intends it.

Air terminals are buildings with a very special
purpose which, despite the U.S. precedents cited
by Dubé J., differs from that of public streets and
squares. They exist for the convenience of the
travelling public and those who wish to use the

3[1913] S.C. 1059 (Scot. Sess.), at p. 1073.
4[1984] 2 F.C. 410 (C.A.), at p. 426.

sion dont chacun dispose sont donc limités et la
possibilité qu’a chacun de s’exprimer est limitée en
conséquence. Cette limitation, cependant, n’est pas
une restriction apportée a la liberté d’expression
parce que cette liberté ne comporte pas celle d’uti-
liser d’autres moyens d’expression que ceux dont
dispose son titulaire. C’est, d’ailleurs, ce que disait
lord Dunedin dans I'affaire M Ara v. Edinburgh
Magistrates*:

Or, il est évident que la liberté d’expression existe (...).
Toutefois, le droit de s’exprimer librement et la question du lieu
ol ce droit peut étre exercé sont deux choses tout i fait
différentes. Vous pouvez vous exprimer librement en autant que
votre discours ne contient pas de propos haineux, comme je I'ai
déja indiqué, mais, cela ne signifie pas que vous puissiez le
prononcer n’'importe ot.

Et c’est ce que disait, beaucoup plus clairement, le
juge en chef de cette Cour dans New Brunswick
Broadcasting Co., Limited. c. Conseil de la radio-
diffusion et des télécommunications canadiennes*:

La liberté garantie par la Charte est la liberté d’exprimer et de
communiquer de$ idées sans restriction aucune, que ce soit
verbalement, par publication ou par d’autres moyens de com-
munication. Il ne s’agit pas d’une liberté d’utiliser le bien
d’autrui pour le faire. Elle ne confére nullement 4 une personne
le droit d’utiliser le terrain ou la terrasse d’autrui pour faire un
discours, ou la presse d’imprimerie de quelqu'un d’autre pour
publier ses idées. Elle ne donne & personne le droit d’entrer dans
un immeuble public et de 'utiliser pour de telles fins.

11 s’ensuit que la liberté d’expression des intimés
n’a pu étre violée en I'espéce que s’ils avaient le
droit de se rendre & ’aérogare de Dorval pour y
faire leur propagande politique.

L’aérogare de Dorval appartient au gouverne-
ment fédéral. Le gouvernement posséde, 4 1’égard
de ses biens, les mémes droits que tout proprié-
taire. Son droit de propriété est donc exclusif
comme celui des individus. Le seul tempérament
dont soit assortie cette régle vient de ce que, trés
souvent, les biens qui appartiennent a I’Etat sont
destinés & étre utilisés par le public qui, alors, a le
droit de s’en servir pour les fins auxquelles ’Etat
les a destinés.

Les aérogares sont des bdtiments qui ont une
vocation bien particuliére qui, malgré la jurispru-
dence américaine citée par le juge Dubé, est diffé-
rente de celle des rues et places publiques. Elles
existent pour la commodité du public voyageur et

3[1913] S.C. 1059 (Sess. Ec.), 4 la p. 1073.
411984] 2 C.F. 410 (C.A.), 4 1a p. 426.
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various services they provide. Only such persons
are invited onto the property. Accordingly, all
others who have no business there cannot claim to
have a right to be there. The owner or his repre-
sentative may, if he wishes, deny them access in
the same way as the owner of a store may deny
access to his store to someone coming there just in
order to shelter from bad weather.

In the case at bar, I think it is clear that the
respondents were making a use of the airport other
than that for which it is intended, since they were
there solely in order to engage in a political propa-
ganda exercise and to try and convince the public
to join their organization. The airport manager
therefore could demand that they leave the prem-
ises, especially as their conduct was a breach of
section 7 of the Regulations. The respondents
cannot argue that their freedom of expression was
invaded since that freedom did not authorize them
to use the airport for purposes other than that for
which it was intended.

I would allow the appeal, set aside the Trial
Division judgment and dismiss the respondents’
action with costs at trial and on appeal.

* * *

The following is the English version of the
reasons for judgment rendered by

HuGesseN J.. This is an appeal from a
decision® by Dubé J. of the Trial Division allowing
the plaintiffs’ [respondents’] declaratory action.

The facts out of which the case arose are set out
in paragraphs 4 to 8 inclusive of the statement of
claim, which were admitted in the defendant’s
[appellant’s] statement of defence:

[TRANSLATION]

4.0n Thursday, March 22, 1984, between 10:00 and 11:00
a.m., the plaintiffs Frangois Lépine and Christiane Deland
went to the Montréal International Airport terminal at
Dorval to communicate to members of the public at that
place, and discuss with them, the aims and objectives of the
Committee, their opinions on current affairs, the Canadian
Constitution proposed and promoted by the Committee and

5[1985] 2 F.C. 3.

de ceux qui veulent venir utiliser les divers services
qu’on y trouve. Seules ces personnes-la y sont
invitées. En conséquence, toutes les autres qui n’y
ont pas affaire ne peuvent prétendre avoir le droit
d’y aller. Le propriétaire ou son représentant peut,
s’il le veut, leur en refuser I'accés de la méme
fagcon que le propriétaire d’'un magasin pourrait
refuser I'accés de son magasin a celui qui y vien-
drait dans le seul but de s’y protéger des
intempéries.

En Pespéce, il me parait clair que les intimés
faisaient de 'aérogare un usage autre que celui
auquel elle est destinée puisqu’ils y allaient unique-
ment pour y faire de la propagande politique et
tenter de convaincre le public de joindre leur orga-
nisation. Le directeur de P’aéroport pouvait donc
exiger qu’ils quittent les lieux. Cela d’autant plus
que leur conduite violait 'article 7 du Réglement.
Les intimés ne peuvent prétendre qu’on a alors
porté atteinte 4 leur liberté d’expression puisque
cette liberté ne leur permettait pas d’utiliser I'aéro-
gare 4 d’autres fins que celle & laquelle elle était
destinée.

Je ferais droit a ’appel, je casserais le jugement
de la Division de premiére instance et je rejetterais
’action des intimés avec dépens tant en premiére
instance qu’en appel.

* k% %

Voici les motifs du jugement rendus en frangais
par

LE JUGE HUGESSEN: ]l s’agit de I'appel d’une
décision® rendue par le juge Dubé, en Division de
premiére instance, accueillant ’action déclaratoire
des demandeurs [intimés].

Les faits 4 la base de I’affaire sont exposés dans
les paragraphes 4 4 8 inclusivement de la déclara-
tion, qui ont été admis dans le plaidoyer écrit de la
défenderesse [appelante]:

i 4. Jeudi le 22 mars 1984 entre 10:00 hrs et 11:00 hrs du matin,

vos demandeurs Frangois Lépine et Christiane Deland se sont
présentés a la salle d’attente de ’aréoport (sic) international
de Montréal a4 Dorval afin de partager et discuter avec les
membres du public qui s’y trouvaient, les buts et objectifs du
Comité, leurs opinions sur des sujets d’actualité, la constitu-
tion canadienne proposée et promue par le Comité ainsi que

5[1985] 2 C.F. 3.
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publications of a political nature distributed by the
Committee;

5. Constable T. Y. Piette of the RCMP challenged the plain-
tiffs and asked what they were doing;

6. The plaintiff Frangois Lépine explained the political nature
of their activities;

7. The officer asked the plaintiffs to cease the said activities;

8. The plaintiffs subsequently met with the assistant manager
of the airport, Mr. Serge Rouleau, who told them that under
the Act the plaintiffs had no right to engage in politics in the
airport.

It was common ground that the plaintiffs were
told to leave the airport terminal solely because
they were engaging in political propaganda. The
evidence also established to my satisfaction that
any member of the general public has free access
to the “unrestricted areas” of the airport at normal
times; that access is in no way limited to travellers
or to customers of the various businesses located
there. Moreover, it seems clear that the plaintiffs
would have been prevented from distributing their
propaganda even if they had been at the airport in
the capacity of travellers with tickets; in other
words, the dispute was not as to their right to be
there but solely as to their right to disseminate
their political ideas there.

In my view, it would be hard to find a more
clear-cut case of an infringement of the freedom of
expression guaranteed in section 2 of the Canadian
Charter of Rights and Freedoms. This case does
not concern the government’s right to manage its
property in the Dorval airport terminal, to limit
access to it, to keep the peace or to prevent inter-
ference with the legitimate comings and goings of
travellers. In other words, the refusal to allow the
plaintiffs to express their political opinions was not
simply incidental to the pursuit of another purpose
by the government: on the contrary, the sole pur-
pose of the action taken by the authorities was to
prevent the dissemination by the plaintiffs of their
political ideas. Paragraph 12 of the defence says
this:

[TRANSLATION] 12. The plaintiffs were not asked to leave
because of the specific type of activity engaged in by the
Committee. Any advertising or solicitation of a racial, political

or religious nature is prohibited in Dorval airport on reasonable
grounds. [Record, page 8.]

In these circumstances the plaintiffs, having
established a prima facie invasion of their freedom

des publications de nature politique distribuées par le
Comité;

.Le Constable T. Y. Piette de la Gendarmerie Royale du
Canada interpella vos Demandeurs en demandant ce qu’ils
faisaient;

. Le Demandeur Frangois Lépine explique la nature politique
de leurs activités;

. Le Constable demanda a vos Demandeurs de cesser lesdites
activités;

. Vos Demandeurs ont subséquemment rencontré le directeur
délégué de ’aréoport (sic), Monsieur Serge Rouleau qui les
avisa qu’en vertu de la loi, vos Demandeurs n’avaient pas le
droit de faire de la politique a Paréoport (sic).

W

(=)}

~J

co

1l est constant que les demandeurs ont été expul-
sés de l'aérogare pour I'unique motif qu’ils y fai-
saient de la propagande politique. La preuve a
établi aussi 4 ma satisfaction qu’en temps normal
tout membre du grand public a libre accés aux
«aires non restreintes» de I'aéroport; cet acceés n’est
nullement limité aux voyageurs ou aux clients des
divers commerces qui s’y trouvent. D’ailleurs il me
semble évident que les demandeurs auraient été
empéchés de faire leur propagande méme §’ils
avaient été & I'aéroport & titre de voyageurs munis
de billets; en d’autres termes, ce n’est pas le droit
d’étre 13 qu’on leur contestait mais uniquement
celui d’y diffuser leurs idées politiques.

A mon sens, il serait difficile de trouver un cas
plus patent d’une atteinte a la liberté d’expression
garantie a larticle 2 de la Charte canadienne des
droits et libertés. Le présent dossier ne met pas en
cause le droit du gouvernement de gérer sa pro-
priété dans I'aérogare de Dorval, d’en restreindre
I’acces, d’y assurer la paix ou d’empécher que les
voyageurs soient entravés dans leurs allées et
venues légitimes. En d’autres mots, le refus de
permettre aux demandeurs d’exprimer leurs opi-
nions politiques n’a pas été un simple incident dans
la poursuite d’'un autre objet par le gouvernement;
au contraire, le geste des autorités avait précisé-
ment pour seul but d’empécher la dissémination
par les demandeurs de leurs idées politiques. Le
paragraphe 12 de la défense le dit:

12. Ce n’est pas le genre d’activités spécifiques du Comité qui a
amené I’expulsion des demandeurs. Toute publicité ou sollicita-
tion de nature raciale, politique ou religieuse est défendue a
I'aéroport de Dorval pour des motifs raisonnables. (Dossier,
page 8).

Dans ces circonstances, les demandeurs, ayant
€tabli 'atteinte prima facie A leur liberté d’expres-
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of expression, are entitled to the remedy sought
unless the government establishes a defence based
on section 1 of the Charter, which reads as follows:

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms guaran-
tees the rights and freedoms set out in it subject only to such

reasonable limits prescribed by law as can be demonstrably
justified in a free and democratic society.

What legal prescription is relied on as a basis
for limiting the plaintiffs’ freedom of expression?
The answer is twofold: first, the Crown is the
owner of the airport and may exercise its owner-
ship rights there freely; second, section 7 of the
Government  Airport  Concession Operations
Regulations® is applicable.

As regards the government’s right of ownership
of the airport terminal, in my opinion it can never
be made the sole justification for an infringement
of the fundamental freedom of a subject. The
government is not in the same position as a private
owner in this respect, as it owns its property not
for its own benefit but for that of the citizen.
Clearly the government has a right, even an obli-
gation, to devote certain property for certain pur-
poses and to manage “its” property for the public
good. The exercise of this right and the perform-
ance of this obligation may, depending on the
circumstances, legitimize the imposition of certain
limitations on fundamental freedoms. Of course
the government may limit public access to certain
places; of course it may also act to maintain law
and order; but it cannot make its ownership right a
justification for action the only purpose and effect
of which is to impede the exercise of a fundamen-
tal freedom.

Two examples will illustrate this. In the interests
of good administration, the government may legiti-
mately prohibit its office employees from making
political speeches or holding meetings at the work-
place; on the other hand, it definitely cannot pro-
hibit them from having private discussions, even of
a political nature, in their free time. Similarly, in a
government office which is open to the general
public (such as a post office or unemployment
insurance office) the government may limit access
to persons having business there, prohibit loitering

6 SOR/79-373.

sion, ont droit au remeéde recherché & moins que le
gouvernement n’établisse une défense basée sur
'article 1 de la Charte, qui se lit comme suit:

1. La Charte canadienne des droits et libertés garantit les
droits et libertés qui y sont énoncés. lls ne peuvent étre res-
treints que par une régle de droit, dans des limites qui soient

raisonnables et dont la justification puisse se démontrer dans le
cadre d’une société libre et démocratique.

Or quelle régle de droit est-elle invoquée pour
restreindre la liberté d’expression des demandeurs?
La réponse est double: d’une part, la Couronne est
propriétaire de ’aéroport et peut donc y exercer
ses droits de propriété sans limite; d’autre part, le
paragraphe 7 du Reglement sur ['exploitation de
concessions aux aéroports du gouvernement® est
applicable.

En ce qui concerne le droit de propriété du
gouvernement a ’aérogare, je suis d’avis qu’il ne
peut jamais étre invoqué i lui seul pour justifier
une atteinte a la liberté fondamentale du sujet. Le
gouvernement n’est pas dans la méme position
qu’un propriétaire privé & cet égard car il posséde
ses biens non pas pour son propre bénéfice mais
pour celui du citoyen. Il est évident que le gouver-
nement a le droit, et méme I'obligation, de destiner
certains biens & certaines fins et de gérer wan»
propriété pour le bien public. L’exercice de ce droit
et 'accomplissement de cette obligation peuvent,
selon les circonstances, légitimer I'imposition de
certaines restrictions aux libertés fondamentales.
Bien siir le gouvernement peut-il restreindre I’ac-
cés du public d certains endroits; bien siir peut-il
également agir pour assurer la paix et le bon ordre;
mais il ne peut pas invoquer son droit de propriété
pour justifier un geste dont le seul but et I'unique
effet est d’entraver I'exercice d’une liberté
fondamentale.

Deux exemples pour illustrer ma pensée. Dans
I'intérét d’une saine administration, le gouverne-
ment pourrait légitimement empécher que ses
employés de bureau fassent des discours politiques
ou tiennent des réunions sur les lieux de leur

i travail; par contre, il ne peut certes pas leur inter-

dire de tenir des discussions privées, méme de
nature politique, durant leurs moments libres. De
méme, dans un bureau gouvernemental ouvert au
grand public (tels un bureau de poste, un bureau

i d’assurance-chomage), les autorités pourraient res-

6 DORS/79-373.
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or act to ensure freedom of movement; but it may
not prohibit customers from peacefully expressing
themselves and exchanging points of view,

I repeat, the only reason given by the airport
authorities for telling the plaintiffs to leave was
that they were engaging in political propaganda, a
fundamental right of the individual the exercise of
which is guaranteed by section 2 of the Charter.

So far as section 7 of the Regulations is con-
cerned, it reads as follows:

7. Subject to section 8, except as authorized in writing by the
Minister, no person shall

(a) conduct any business or undertaking, commercial or

otherwise, at an airport;

(b) advertise or solicit at an airport on his own behalf or on

behalf of any person; or )

(¢) fix, install or place anything at an airport for the purpose

of any business or undertaking.

To begin with, like the Trial Judge, I consider
that in the context the prohibition in paragraph
(b) from engaging in advertising or solicitation
applies to commercial rather than purely political
activities. However, even assuming that the word-
ing of the section applies to the plaintiffs, it does
not meet the requirements of section 1 of the
Charter. An absolute prohibition accompanied by
an unlimited and purely discretionary exception
does not meet the criteria of importance and pro-
portionality laid down by the Supreme Court in
The Queen v. Oakes, [1986] 1 S.C.R. 103.

It follows, in my view, that the Trial Judge was
right in allowing the plaintiffs’ action and declar-
ing that the defendant had not observed the plain-
tiffs’ fundamental freedoms. However, 1 consider
that the second part of this declaration, holding
that the areas of the Montréal International Air-
port open to the public constitute a “public
forum”, should be struck out. The concept of a
“public forum” is borrowed from American deci-
sions. The Constitution of the United States differs
appreciably from our own, notably in-that it con-
tains no equivalent to our sections 1 and 33. 1t is
neither necessary nor advisable for us in Canada to
adopt the categories developed by the U.S. courts
to limit the overly absolute formulation of certain
rights in their Constitution.

treindre I’accés a ceux qui y ont affaire, empécher
le flinage ou assurer la libre circulation; elles ne
pourraient pas, toutefois, empécher les clients de
s’exprimer paisiblement et de s’échanger des points
de vue.

Je le répéte: la seule raison invoquée par les
autorités de l'aéroport pour expulser les deman-
deurs était qu’ils y faisaient de la propagande
politique, un droit fondamental dont I'exercice est
garanti au citoyen par ’article 2 de la Charte.

Pour ce qui est de larticle 7 du Réglement, en
voici le texte:

7. Sous réserve de Particle 8, & moins.d’une autorisation .
écrite du Ministre, nul ne peut

a) se livrer 4 une activité ou 4 une entreprise, commerciale ou

autre, a un aéroport;

b) faire, 4 un aéroport, de la publicité ou de la sollicitation

pour son propre compte ou pour celui d’autrui; ou

c) fixer, installer ou placer quoi que ce soit dans un aéroport

aux fins d’une activité ou entreprise.

Dans un premier temps et a I'instar du juge de
premiére instance, je suis d’avis que, dans le con-
texte, la prohibition de faire de la publicité ou de
la sollicitation, 4 I'alinéa b), s’applique & des acti-
vités plutdt commerciales que purement politiques.
Toutefois, méme si 'on tient pour acquis que le
texte de larticle s’applique aux demandeurs, il ne
satisfait pas aux exigences de l'article 1 de la
Charte. Une prohibition absolue assortie d’une
exception illimitée et purement discrétionnaire ne
répond pas aux critéres d’importance et de propor-
tionnalité établis par la Cour supréme dans I’arrét
La Reine c. Oakes, [1986] 1 R.C.S. 103.

Il s’ensuit, & mon avis, que le premier juge a eu
raison d’accueillir I'action des demandeurs et de
déclarer que la défenderesse n’a pas respecté les
libertés fondamentales des demandeurs. Toutefois,
je suis d’avis que le second volet de cette déclara-
tion, portant que les aires ouvertes au public a
l'aéroport international de Montréal constituent un
«dorum public», devrait étre écarté. La notion de
«forum publics est empruntée a la jurisprudence
américaine. La Constitution des Etats-Unis différe
sensiblement de la ndtre, notamment en ce qu’elle
ne contient aucun équivalent de nos articles 1 et
33. Il n’est ni nécessaire ni opportun que nous
adoptions, au Canada, les catégories développées
par les tribunaux ameéricains afin de limiter I’ex-
pression trop absolue de certains droits inscrits
dans leur Constitution.
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For these reasons, I would dismiss the appeal
but vary the judgment of the Trial Division by
declaring only that the defendant did not observe
the plaintiffs’ fundamental freedoms.

* * *

The following is the English version of the
reasons for judgment rendered by

MACGUIGAN J.: On March 22, 1984 the
respondents Lépine and Deland, both leading
members of the Committee for the Commonwealth
of Canada, went to the Dorval airport terminal *“to
communicate to members of the public at that
place, and discuss with them, the aims and objec-
tives of the Committee”. They walked up and
down on the first level (departures) carrying pla-
cards and distributing leaflets to the public. This
part of the airport is an unrestricted area occupied
by restaurants, bars, bookshops, drugstores and
airline ticket counters. After an hour, they were
challenged by a constable on duty and subsequent-
ly the assistant manager of the airport told them
that under the Act they had no right to engage in
politics in the airport. The respondents left the
airport at once and brought an action asking the
Court to make the following declarations:

(a) a declaration that the defendant has not observed the
fundamental freedoms of the plaintiffs;

(b) a declaration that the areas of the Montréal International
Airport open to the public constitute a public forum where
fundamental freedoms can be exercised;

1

The applicable regulations are the Government
Airport  Concession  Operations  Regulations
(SOR/79-373), made pursuant io the Department
of Transport Act, R.S.C. 1970, c. T-15. Section 7
reads as follows:

7. Subject to section 8, except as authorized in writing by the
Minister, no person shall

(a) conduct any business or undertaking, commercial or
otherwise, at an airport;

(b) advertise or solicit at an airport on his own behalf or on
behalf of any person; or

(¢) fix, install or place anything at an airport for the purpose
of any business or undertaking.

Pour ces motifs, je rejetterais I'appel mais je
modifierais le jugement de la Division de premiére
instance en déclarant uniquement que la défende-
resse n’a pas respecté les libertés fondamentales
des demandeurs.

* * *

Voici les motifs du jugement rendus en frangais
par

LE JUGE MACGUIGAN: Le 22 mars 1984, les
intimés Lépine et Deland, tous les deux membres
dirigeants du Comité pour la République du
Canada, se sont présentés i la salle d’attente a
I’aérogare de Dorval «afin de partager et de discu-
ter avec les membres du public qui s’y trouvaient
les buts et objectifs du Comité». Ils marchaient aun
premier étage (départs) en portant des pancartes
et en distribuant des dépliants au public. Cette
partie de l'aéroport est une aire non restreinte
occupée par des restaurants, des bars, des librai-
ries, des pharmacies, et par les guichets des lignes
aériennes. Aprés une heure, ils furent interpellés
par un constable en fonction et, subséquemment, le
directeur délégué de 1’aéroport les avisa qu'en
vertu de la loi ils n’avaient pas le droit de faire de
la politique a I’aéroport. Les intimés quittérent
I’aéroport immédiatement et intentérent une action
demandant a la Cour de prononcer les déclarations
suivantes:

a) Une déclaration que la défenderesse n’a pas respecter [sic]
les libertés fondamentales de vos demandeurs;

b) Une déclaration que les aires ouverts [sic] au public a
l’aéroport international de Montréal constituent un forum
public ou les libertés fondamentales peuvent y étre
exercées;

1

Le Reglement sur l'exploitation de concessions
aux aéroports du gouvernement (DORS/79-373),
établi en veru de la Loi sur le ministere des
Transports, S.R.C. 1970, chap. T-15 constitue la
réglementation pertinente. L’article 7 se lit comme
suit:

7. Sous réserve de Particle 8, & moins d’une autorisation
écrite du Ministre, nul ne peut

a) se livrer & une activité ou & une entreprise, commerciale ou

autre, & un aéroport;

b) faire, & un aéroport, de la publicité ou de la sollicitation

pour son propre compte ou pour celui d’autrui; ou

¢) fixer, installer ou placer quoi que ce soit dans un aéroport

aux fins d’une activité ou entreprise.



80 COMMITTEE FOR THE COMMONWEALTH OF CANADA v. CANADA

[1987] 2 F.C.

Sections 1 and 2 of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms are also relevant:

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms guaran-
tees the rights and freedoms set out in it subject only to such
reasonable limits prescribed by law as can be demonstrably
justified in a free and democratic society.

2. Everyone has the following fundamental freedoms:

(a) freedom of conscience and religion;

(b) freedom of thought, belief, opinion and expression,
including freedom of the press and other media of
communication;

(c) freedom of peaceful assembly; and

(d) freedom of association.

The most important part of the reasons of Dubé
J. at trial is the following [at pages 6, 7, 11 and
12]:

In my view these Regulations deal with control over the
operation of concessions at airports and apply to that type of
activity, not the right of persons to express their philosophies or
beliefs or their political ideas through direct communication
with other persons who may be on the premises.

In the case at bar, the two plaintiffs were not carrying on a
business in the airport. They were trying to disseminate their
political ideas. They were carrying placards and distributing
pampbhlets in the open area on the first floor of the airport, the
level open to the public for the purchase of tickets and for
awaiting departures. Their purpose was not to hold public
meetings on the premises or to make speeches from a podium or
with a loud-speaker.

It was established at the hearing that the Dorval airport
management have always uniformly and impartially prohibited
all public activities of the kind, whether political, religious or
otherwise. The only exception to this prohibition, as mentioned
at the hearing, is the sale of poppies by veterans each
November.

In his testimony, the Dorval operations manager explained
that about 20,000 passengers use the airport daily, often
accompanied by other persons. There may be some 2,000
arrivals an hour. There are about 3,800 employees in the
building. The total area of the first floor is 170,000 square feet
and the public has access to some 63,000 square feet. This floor
also offers booths operated by airlines, shops, news-stands, drug
stores, restaurants, hairdressing parlours, and so on, for the
convenience and the comfort of the travelling public. Space is
distributed so as to expedite the movement of air traffic. The
public areas are thronged with people in peak periods. Passen-
gers waiting to depart are already sufficiently nervous. It is not
in their interests to allow solicitation, the manager said.

On the other hand, the plaintiff Frangois Lépine has trav-
elled by air to the U.S. and testified that political activities are
allowed in major U.S. airports. In particular, he recalled seeing
there persons sitting at a table located in the public area of an
airport distributing leaflets with political posters up on the wall.

Sont aussi pertinents les articles 1 et 2 de la
Charte canadienne des droits et des libertés:

1. La Charte canadienne des droits et libertés garantit les
droits et libertés qui y sont énoncés. Ils ne peuvent &tre res-
treints que par une régle de droit, dans des limites qui soient
raisonnables et dont la justification puisse se démontrer dans le
cadre d’une société libre et démocratique.

2. Chacun a les libertés fondamentales suivantes:

a) liberté de conscience et de religion;

b) liberté de pensée, de croyance, d’opinion et d’expression, y

compris la liberté de la presse et des autres moyens de

communication;

¢) liberté de réunion pacifique;

d) liberté d’association.

La partie la plus importante des motifs de M. le
juge Dubé en premiére instance est la suivante
[aux pages 6,7, 11 et 12]:

A mon sens, ce Réglement porte sur le contrdle de I'exploita-
tion de concessions aux aéroports. 11 vise ce genre d’activités et
non pas le droit des personnes & postuler leurs philosophies,
leurs croyances ou leurs idées politiques par voie de communi-
cation directe avec les autres personnes qui se trouvent sur les
lieux.

En I'espéce, les deux demandeurs n’exploitaient pas un com-
merce dans I'aérogare. lls voulaient diffuser leurs idées politi-
ques. Ils portaient des pancartes et distribvaient des pamphlets
dans I'espace ouvert au public au premier étage de I'aérogare,
soit & I’endroit prévu pour P'achat des billets et I'attente des
départs. Il n’était pas question pour eux de tenir d’assemblées
publiques sur les lieux, ni d’adresser la parole a partir d’un
podium ou d’un haut-parleur.

11 a été établi au procés que les autorités de 'aéroport de
Dorval ont toujours uniformément et impartialement interdit
toute activité publique du genre, soit politique, religieuse ou
autre. La seule exception a cette prohibition, telle que mention-
née a V’audition, est la vente de coquelicots tenue par les anciens
combattants en novembre de chaque année.

Dans son témoignage, le directeur des opérations a4 Dorval a
expliqué qu’environ 20,000 passagers utilisent quotidiennement
I'aérogare, souvent accompagnés d’autres personnes. 1l peut y
avoir quelque 2,000 arrivées a ’heure. Le nombre d’employés
dans Pédifice se chiffre a 3,800. La superficie totale du premier
étage est de 170,000 pieds carrés et le public a accés & quelque
63,000 pieds carrés. Cet étage contient en plus des guichets
tenus par les lignes aériennes, des boutiques, kiosques A jour-
naux, pharmacies, restaurants, salons de coiffure, etc. pour la
commodité et le confort du public voyageur. Les espaces sont
distribués en fonction de Iexpédition rapide du trafic aérien. En
période de pointe, les aires publiques sont bondées. Les passa-
gers dans I'attente d’un départ sont déja suffisamment anxieux.
Il w’est pas dans leur intérét de permettre la sollicitation, a
exposé le directeur.

_ Par contre, le demandeur Frangois Lépine a déja voyagé aux
Etats-Unis par avion et a constaté que les activités politiques
étaient permises dans les grands aéroports américains. Il se
souvient particuliérement d’y avoir vu des personnes assises a
une table disposée dans l'aire publique d’une aérogare, avec
pancartes politiques montées au mur et distribution de feuillets.
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Section 1 of the Canadian Charter of Rights and Freedoms
guarantees certain rights and freedoms, subject only to such
reasonable limits prescribed by law as can be demonstrably
justified in a free and democratic society. One of the funda-
mental freedoms guaranteed in section 2 is the freedom of
opinion and expression, including freedom of the press and
other media of communication.

1 was quoted no Canadian jurisprudence (and I was not able
to find any) either under the Charter or the Canadian Bill of
Rights [R.S.C. 1970, Appendix I11], dealing with the exercise
of the freedom of expression in such public places as airports.
American courts, however, have on several occasions applied
the First and Fourteenth Amendments to U.S. airport termi-
nals and acted to protect the exercise of the right of free
expression therein,

Obviously, I am not bound by those American decisions. But
in the absence of any precedents in this area in Canada—as the
Canadian Charter is still in its early infancy—it would be
preposterous on my part to disregard the thoughtful consider-
ations of American jurists who, after all, have for years applied
the U.S. Constitution to situations which are quite often very
similar to ours.

Freedom of speech in Canada was imported along with the
common law from the United Kingdom and so enshrined in the
Confederation Act [Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vict., c. 3
(U.K.) [R.S.C. 1970, Appendix 1I, No. 5] (as am. by Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.), Schedule to the Constitution Act,
1982, Item 1)]. The provinces expressed therein their desire to
be federally united into a Dominion “with a constitution similar
in principle to that of the United Kingdom”. A Dominion with
a “government resting ultimately on public opinion reached by
discussion and the interplay of ideas. If that discussion is placed
under license, its basic condition is destroyed.” (See Rand J. in
Saumur v. City of Quebec, [1953] 2 S.C.R. 299, at p. 330.)

It seems plain and obvious to me that the public terminal
concourses in our Canadian airports, as well as in American
airports, have become contemporary extensions of the streets
and public places of yesterday. They are indeed ‘“modern
crossroads” for the intercourse of the travelling public. In
principle, freedom of expression and communication ought not
to be abridged in those public forums. The absolute prohibition
imposed by the Dorval authorities upon the rather benign and
innocuous activities of the plaintiffs flies in the face of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms.

Of course, freedom of expression in a public forum is not
unlimited. It may be circumscribed within reasonable limits for
the general comfort and convenience of the travelling public.
The proper authorities may draw regulations so as to safeguard
the well-being and security of the passengers as well as the
efficiency of the transportation functions of an airport. But the
airport authorities may not impose a categorical interdiction so
as to smother the fundamental freedom of persons to peacefully

L’article 1 de la Charte canadienne des droits et libertés
garantit certains droits et libertés lesquels ne peuvent étre
restreints que par une régle de droit et dans des limites raison-
nables dont la justification puisse se démontrer dans le cadre
d’une société libre et démocratique. L'une des libertés fonda-
mentales garanties 4 larticle 2 est la liberté d’opinion et
d’expression, y compris la liberté de la presse et des autres
moyens de communication.

L’on ne m’a pas cité de jurisprudence canadienne (et je n’en
ai pas moi-méme trouvée) soit sous la Charte ou la Déclaration
canadienne des droits [S.R.C. 1970, Appendice 111] relative-
ment 4 Pexercice de la liberté d’expression dans des endroits
publics, tels les aéroports. Par contre, les tribunaux américains
ont, 4 plusieurs reprises, appliqué le Premier et le Quatorziéme
Amendements de la Constitution américaine aux aérogares de
ce pays et ont agi pour protéger la liberté d’expression a ces
endroits.

Evidemment, je ne suis pas li¢ par ces décisions américaines.
Mais, vu I'absence de jurisprudence en cette matiére au Cana-
da—T1a Charte canadienne est encore dans sa tendre enfance—
il serait déraisonnable de ma part de ne pas tenir compte des
considérations réfléchies de ces juristes américains qui ont,
aprés tout, pendant de nombreuses années appliqué leur Consti-
tution & des situations qui sont assez souvent similaires aux
notres.

La liberté de parole au Canada a été importée, avec la
common law, de la Grande-Bretagne et ainsi enchéssée dans
I’Acte de la Confédération [Loi constitutionnelle de 1867, 30 &
31 Vict., chap. 3 (R.-U.) [S.R.C. 1970, Appendice 11, n° 5}
(mod. par la Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11
(R.-U.), annexe de la Loi constitutionnelle de 1982, n° 1)]. Les
provinces y ont exprimé leurs désirs d'étre unies fédéralement
dans un Dominion «avec une constitution semblable dans son
principe & celle du Royaume-Uni». Un Dominion avec un
«gouvernement reposant en définitive sur Iopinion publique
créée 4 partir de la discussion et d’échanges d’idées. Si la
discussion est assujettie & un permis, cette condition fondamen-
tale est anéantie.» (Voir le juge Rand dans Saumur v. City of
Quebec, [1953] 2 R.CS. 299, 4 la p. 330 (ma propre
traduction).)

Il me semble clair et évident que les halls publics des
aérogares canadiennes, tout comme aux Etats-Unis, sont deve-
nus des extensions contemporaines des rues et des places publi-
ques de jadis. Ils sont vraiment des «carrefours modernes» pour
le commerce quotidien du public voyageur. En principe, Ia
liberté d’expression et de communication ne doit pas y étre
étouffée. La prohibition absolue imposée par les autorités a
Dorval 3 P'encontre des activités plutdt bénignes et inoffensives
des demandeurs viole les prescriptions de la Charte canadienne.

Assurément, la liberté d’expression dans un forum public
n’est pas illimitée. Elle peut étre restreinte par des réglements
raisonnables dans le but d’assurer le bien-étre et le confort du
public voyageur. Les autorités compétentes peuvent donc rédi-
ger des réglements en conformité de la convenance et de la
sécurité des passagers ainsi que des exigences d’une opération
efficace de 'aéroport. Mais les autorités en question ne peuvent
imposer une interdiction catégorique et brimer ainsi la liberté
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disseminate their political, religious, or other beliefs in a public
place. ‘

For those reasons, the declaration sought by the plaintiffs is
granted with costs.

I accept the conclusion of the Trial Judge that
the regulations in question do not deal with the
type of activities at issue, but with commercial
activities when seen in their general context. In
addition, the expression “faire ... de la publicité”
contained in paragraph 7(b) is the equivalent of
the English word “advertise”. The word “solicit”
in the same paragraph is qualified by the expres-
sion *‘on his own behalf or on behalf of any
person”, which implies a commercial activity.

However, counsel for the Crown argued, in my
opinion correctly, that an owner has in all circum-
stances a right to control access to his property, in
the case at bar under Article 406 of the Civil Code
of Quebec, and clsewhere in Canada under the
common law (together with legislation on unlawful
entry). Consequently, even if there is no specific
legislation, the Crown is assured of the right to
control the airport in this regard. In this case, the
evidence established that the policy adopted by the
Department of Transport as owner appears exactly
in the wording of the Regulations, even if they do
not formally apply. Thus, the evidence established
that the Department was following a general prac-
tice, set out in Regulations, regarding the use of
unrestricted areas of the airport.

Counsel for the Crown argued that the rights
protected by section 2 are not absolute and there-
fore a court must begin by assessing the relative
weight of rights under section 2 and should not
force the Crown to assume all responsibility for
establishing a justification for the limitations in
question under section 1.

Nevertheless, it is the wording of the Charter
which must prevail. The Charter refers to certain
rights in absolute terms: this is especially the case
with fundamental freedoms, except the “freedom
of ... assembly”, which is qualified by the word
“peaceful”. All other fundamental freedoms are
set forth in absolute form.

fondamentale des personnes de disséminer paisiblement leurs
idées politiques, religieuses, ou autres sur la place publique.

Par ces motifs, la déclaration recherchée par les demandeurs
est accordée avec dépens.

Jaccepte la conclusion du juge de premiére
instance 4 I'effet que le Réglement en question ne
vise pas le genre d’activités en I'espéce, mais plutdt
des activités commerciales si 1’on considére son
contexte global. En outre, 'expression «faire . . . de
la publicité» contenue au paragraphe 7b) est
I’équivalent de I’expression anglaise «advertise». Le
mot «sollicitation» dans le méme paragraphe est
modifié par I’expression «pour son propre compte
ou pour celui d’autrui,» ce qui implique une acti-
vité commerciale.

Cependant, le procureur de la Couronne a
plaidé, avec raison il me semble, qu’un propriétaire
posseéde en toutes circonstances le droit de contré-
ler P'accés & sa propriété, en 'espéce en vertu de
Iarticle 406 du Code civil du Québec, ailleurs au
Canada en vertu de la common law (jumelée avec
les lois sur les intrusions illicites). Conséquem-
ment, méme en I'absence d’une loi spécifique, le
droit de gestion de ’aéroport 4 ce sujet est assuré a
la Couronne. Dans ce cas-13, la preuve établit que
la ligne de conduite du ministére des Transports
comme propriétaire se manifeste exactement dans
le libellé du Réglement, méme s’il ne s’applique
pas formellement. Ainsi la preuve démontre que le
Ministére suivait une pratique générale, exprimée
dans un Reéglement, en ce qui concerne I'utilisation
des aires non restreintes de ’aéroport.

11

Le procureur de la Couronne a plaidé que les
droits protégés par I'article 2 ne sont pas absolus,
et donc un tribunal doit commencer & apprécier la
prépondérance des droits sous 'article 2, et qu’il ne
doit pas obliger la Couronne 4 assumer toute la
responsabilité d’établir selon I'article 1 Ia justifica-
tion des restrictions en question.

Néanmoins, c’est le libellé de la Charte qui doit
prévaloir. La Charte référe a certains droits en
termes absolus: c’est surtout le cas des libertés
fondamentales, sauf pour «la liberté de réunion»,

i laquelle est qualifiée par le mot «pacifique». Toutes

les autres libertés fondamentales sont déclarées de
fagon absolue.
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However, when the rights in the Charter are
accompanied by internal modifiers (for example
“unreasonable”, “‘arbitrary” and “reasonable”)
the internal norm so established must be met.

In this connection I accept the analysis of
Professor Dale Gibson, who in The Law of the
Charter: General Principles, Carswell, 1986, says
at page 141:

For all these reasons the Charter’s pattern with respect to the
balancing of social values appears, in general, to be as follows.
The alleged victim of a Charter violation must always establish
a prima facie case before the alleged violator is called upon to
respond. Where the right or freedom in question is expressed in
absolute terms, with no explicit modifier, the prima facie case
involves proving the facts of the incident in question, and
establishing to the court’s satisfaction that these facts involved
a significant infringement of the asserted Charter right. At that
point the onus shifts to the alleged violator to establish that the
infringement was authorized by a law that satisfies the require-
ments of section 1. If the right or freedom asserted is explicitly
modified by an internal standard like “reasonable” or “arbi-
trary”, the alleged victim’s prima facie responsibility extends to
showing that the violation is one which, in ordinary circum-
stances, would exceed that standard. The victim having estab-
lished that much, the violator’s responsibility to establish a
section 1 limit comes into operation.*

Professor Gibson states, at page 139, that, in
order to rely on section 2, a victim need establish
only three things: (1) the facts of the incident; (2)
that the infringement is in conflict with a protect-
ed right; (3) that the infringement is significant.
Regarding the third, he cites Sanen and Thomas
et al, Re (1983), 3 D.L.R. (4th) 658, in which
McDonald J. of the Alberta Court of Queen’s
Bench dismissed as insignificant a complaint by a
prisoner regarding the use of an insecticide.

In my view, Professor Gibson’s opinion is in
accord with cases decided by the Supreme Court
of Canada. In R. v. Big M Drug Mart Ltd. et al.,

* An objection can be raised to according different treatment
to rights depending on whether or not they have implicit
internal modifiers, since this would, to some extent, involve
higher priority for one group of rights than the other—an
aspect of American law that was criticized above . ... While
this is true, it appears to be dictated by the wording of the
Charter, and it involves a simpler and more rational classifi-
cation than under the United States Constitution.

D’autre part, quand les droits dans la Charte
sont assortis de qualificatifs internes (par exemple,
«abusives», «arbitraires», «raisonnables»), on doit
évidemment satisfaire 4 la norme interne ainsi
établie.

A ce sujet j'accepte I’analyse du professeur Dale
Gibson, qui dit dans The Law of the Charter:
General Principles, Carswell, 1986, 4 la page 141:

[TRADUCTION] Pour tous ces motifs, I'orientation qui se
dégage de la Charte, lorsqu’il s’agit de mettre dans la balance
des valeurs sociales, semble généralement étre la suivante. La
personne qui estime étre victime d’une violation de la Charte
doit toujours établir une apparence de droit suffisante avant
que le contrevenant allégué n’ait 4 se défendre. Lorsque le droit
ou la liberté en cause sont exprimés en termes absolus, sans
modificateur explicite, pour qu’il y ait apparence de droit
suffisante, il faut faire la preuve des faits de I'incident incri-
miné et établir, de maniére que la cour estime convaincante,
que ces faits impliquent une violation sérieuse du droit en cause
garanti par la Charte. A ce point, le fardeau de la preuve se
déplace, et il incombe au contrevenant allégué d’établir que la
violation était autorisée par une régle de droit qui respecte les
exigences de I'article 1. Si le droit ou la liberté revendiqués sont
explicitement modifiés par une norme interne telle I'adjectif
«raisonnable» ou «arbitrairen, celui qui s’estime 1ésé doit démon-
trer que la violation est de celles qui, dans des circonstances
ordinaires, dépasserait cette norme. Cela étant établi, il
incombe au contrevenant de démontrer que les limites visées a
Particle 1 ont été respectées™®.

Selon le professeur Gibson a la page 139, pour
invoquer Particle 2, la victime ne doit établir que
trois choses: (1) les faits de l’incident; (2) que la
violation va a I'encontre d’un droit protégé; (3) que
la violation est importante. En ce qui concerne la
troisiéme, il cite 1'affaire Swnen and Thomas et
al., (Re} (1983), 3 D.L.R. (4th) 658, dans laquelle
M. le juge McDonald de la Cour du Banc de la
Reine d’Alberta a rejeté comme insignifiante une
plainte d’un prisonnier concernant I'application
d’un insecticide.

A mon avis 'opinion du professeur Gibson est en
accord avec la jurisprudence de la Cour supréme
du Canada. Dans Parrét R. ¢. Big M Drug Mart

* On pourra s’opposer 4 accorder un traitement différent aux
droits selon qu’ils ont ou non des modificateurs internes
implicites, puisque cela équivaudrait dans une certaine
mesure, 4 créer une hiérarchie des droits, ce qui est précisé-
ment un aspect du droit américain critiqué plus haut . . . Bien
que cela soit vrai, ce procédé semble dicté par le libellé de la
Charte, et il implique une classification plus simple et plus
rationnelle que celle qui prévaut en vertu de la Constitution
américaine.
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[1985] 1 S.C.R. 295; (1985), 58 N.R. 81; 18
D.L.R. (4th) 321, which examined the provisions
of the Lord’s Day Act [R.S.C. 1970, c. L-13], the
Supreme Court analysed the freedom of religion
(to determine whether the recognition of the reli-
gious character of Sunday amounted to a form of
constraint contrary to the freedom of conscience
and religion guaranteed by section 2), and the Act
itself in light of its purpose and effects.

Dickson C.J. stated (at pages 331 S.C.R.; 105
N.R.; 350 D.L.R.) that “both purpose and effect
are relevant in determining constitutionality”.
Wilson J., for her part, emphasized at pages
360-361 S.C.R.; 121 N.R; 372 D.L.R., the priori-
ty that should be given to an analysis of effects:
“The first stage of any Charter analysis ... is to
inquire whether legislation ... has the effect of
violating an entrenched right or freedom”.

This analysis was taken up by the Supreme
Court in R. v. Edwards Books and Art Lid.,
[1986] 2 S.C.R. 713, a judgment delivered on
December 18, 1986. The majority of the Court
decided this question as follows, at pages 758-759
(per Dickson C.J.):

The first question is whether indirect burdens on religious
practice are prohibited by the constitutional guarantee of free-
dom of religion. In my opinion indirect ccercion by the state is
comprehended within the evils from which s. 2(a) may afford
protection . ... It matters not, I believe, whether a coercive
burden is direct or indirect, intentional or unintentional, fore-
seeable or unforeseeable. All caercive burdens on the exercise of
religious beliefs are potentially within the ambit of s. 2(a).

This does not mean, however, that every burden on religious
pratices is offensive to the constitutional guarantee of freedom
of religion. It means only that indirect or unintentional burdens
will not be held to be outside the scope of Charter protection on
that account alone. Section 2(a) does not require the legisla-
tures to eliminate every miniscule state-imposed cost associated
with the practice of religion. Otherwise, the Charter would
offer protection from innocuous secular legislation such as a
taxation act that imposed a modest sales tax extending to all
products, including those used in the course of religious wor-
ship. In my opinion, it is unnecessary to turn to s. 1 in order to
justify legislation of that sort. The purpose of s. 2(a) is to
ensure that society does not interfere with profoundly personal
beliefs that govern one’s perception of oneself, humankind,
nature, and, in some cases, a higher or different order of being.
These beliefs, in turn, govern one’s conduct and practices. The
Constitution shelters individuals and groups only to the extent
that religious beliefs or conduct might reasonably or actually be

Lid. et autres, [1985] 1 R.C.S. 295; (1985), 58
N.R. 81; 18 D.L.R. (4th) 321, qui étudiait les
dispositions de la Loi sur le dimanche [S.R.C.
1970, chap. L-13], la Cour supréme a analysé la
liberté de religion (pour vérifier que la reconnais-
sance du caractére religieux du dimanche exerce
une forme de contrainte contraire 4 la liberté de
conscience et de religion garantie par 'article 2),
et la Loi elle-mé&me en lumiére de son objet et ses
effets.

L’honorable Juge en chef Dickson a affirmé
{aux pages 331 R.C.S.; 105 N.R.; 350 D.L.R.) que
«’objet et I’effet d’'une loi sont tous les deux impor-
tants pour déterminer sa constitutionnalité». Pour
sa part, Madame le Juge Wilson a plutdt souligné
aux pages 360 et 361 R.C.S.; 121 N.R.; 372
D.L.R., la primauté d’une analyse des effets: «la
premiére étape d’une analyse sous le régime de la
Charte consiste a se demander si une loi . .. a pour
effet de violer un droit ou une liberté enchissés
dans la Constitutionn.

Cette analyse a été reprise par la Cour supréme
dans 'arrét R. ¢. Edward Books and Art Ltd.,
[1986] 2 R.C.S. 713, jugement rendu le 18 décem-
bre, 1986. La Cour 4 la majorité sur cette question
a statué ce qui suit aux pages 758 et 759 (c’est
I’honorable juge en chef Dickson qui parle):

La premiére question est de savoir si les entraves indirectes &
la pratique religieuse sont prohibées en vertu de la liberté de
religion garantie par la Constitution. A mon avis, la coercition
indirecte par ’Etat fait partie des maux contre lesquels 1’al. 2a)
peut accorder une protection . ... Je crois qu’il est sans impor-
tance que la coercition soit directe ou indirecte, délibérée ou
involontaire, prévisible ou imprévisible. Toute entrave coercitive
a P’exercice de croyances religieuses reléve potentiellement de
Ial. 2a).

Cela ne veut pas dire cependant que toute entrave d certaines
pratiques religicuses porte atteinte 4 la liberté de religion
garantie par la Constitution. Cela signifie uniquement qu’une
entrave indirecte ou involontaire ne sera pas, de ce seul fait,
considérée comme non assujettie 4 la protection de la Charte.
L’alinéa 2a) n’exige pas que les législatures éliminent tout cofit,
si infime soit-il, imposé par I'Etat relativement & la pratique
d’une religion. Autrement, la Charte offrirait une protection

contre une mesure législative laique aussi inoffensive qu’une loi

fiscale qui imposerait une taxe de vente modeste sur tous les
produits, y compris ceux dont on se sert pour le culte religieux.
A mon avis, il n’est pas nécessaire d'invoquer l'article premier
pour justifier une telle mesure législative. L’alinéa 2a) a pour
objet d’assurer que la société ne s’ingérera pas dans les croyan-

ces intimes profondes qui régissent la perception qu’on a de soi,

de I'humanité, de la nature et, dans certains cas, d’un étre
supérieur ou différent. Ces croyances, a leur tour, régissent
notre comportement et nos pratiques. La Constitution ne pro-
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threatened. For a state-imposed cost or burden to be proscribed
by s. 2(a) it must be capable of interfering with religious belief
or practice. In short, legislative or administrative action which
increases the cost of practising or otherwise manifesting reli-
gious beliefs is not prohibited if the burden is trivial or insub-
stantial: see, on this point, R. v. Jones, [1986] 2 S.C.R. 284, per
Wilson J. at p. 314.

It is the duty of the Court to make a similar
analysis in the case at bar. First, political solicita-
tion is a fundamental manifestation of freedom of
expression. Political discourse is at the heart of
freedom of expression: Switzman v. Elbling and
Attorney-General of Québec, [1957] S.C.R. 285.
No analysis is necessary to conclude that the
policy of the Department of Transport as owner
had the effect of infringing the respondents’ free-
dom of expression. The effect of that approach was
to prohibit any type of solicitation, including
political solicitation. In view of the fact that the
respondents would have had an opportunity to
disseminate their political ideas to the 20,000 pas-
sengers using Dorval airport daily, in my opinion
the effect of this prohibition cannot be regarded as
insubstantial or negligible. It follows that their
freedom of expression was diminished.

Further, it is equally clear that the purpose as
well as the effect of the Department’s policy con-
stitutes an infringement of the respondents’ right
of expression. In the view of the Department of
Transport, it is not in the interest of passengers to
allow solicitation of any kind, and the Depart-
ment’s policy is designed to prohibit it. According-
ly, in my opinion, this is a clear case of infringe-
ment of the respondents’ freedom of expression.

However, even if a right protected by the Chart-
er is infringed, the government may argue under
section 1 that the limit imposed is reasonable and
that this limit can be demonstrably justified in a
free and democratic society. Once again, however,
under section 1 such a limit must be prescribed by
law. Was there such a legal prescription in the
case at bar?

tége les particuliers et les groupes que dans la mesure ol des
croyances ou un comportement d’ordre religieux pourraient étre
raisonnablement ou véritablement menacés. Pour qu’un fardeau
ou un cofit imposé par I'Etat soit interdit par I'al. 2q), il doit
étre susceptible de porter atteinte & une croyance ou pratique
religieuse. Bref, ’action législative ou administrative qui accroft
le coiit de la pratique ou de quelque autre manifestation des
croyances religieuses n'est pas interdite si le fardeau ainsi
imposé est négligeable ou insignifiant: voir 4 ce sujet I'arrét R.
¢. Jones, [1986] 2 R.C.S. 284, le juge Wilson, 4 la p. 314.

C’est notre devoir de faire une analyse sembla-
ble en I'espéce. D’abord, la sollicitation politique
est une manifestation fondamentale de la liberté
d’expression. Le discours politique est au coeur de
la liberté d’expression: Switzman v. Elbling and
Attorney-General of Québec, [1957] R.C.S. 285.
Aucune analyse n’est nécessaire afin de conclure
que la ligne de conduite du ministére des Trans-
ports, comme propriétaire, a pour effet de violer le
droit d’expression des intimés. L’effet de cette
ligne de conduite est d’interdire toute sorte de
sollicitation incluant la sollicitation politique.
Etant donné la possibilité qu’avaient les intimés de
disséminer leurs idées politiques aux 20,000 passa-
gers qui utilisent quotidiennement 1’aérogare de
Dorval, 2 mon sens 'effet de cette interdiction ne
peut pas €tre qualifié de peu important ou de
négligeable. Il s’ensuit que leur liberté d’expression
a été diminuée.

D’ailleurs, il est également manifeste que 1'objet
ainsi que effet de la ligne de conduite du Minis-
tére constituent une violation des droits d’expres-
sion des intimés. Du point de vue du ministére des
Transports, il n’est pas dans 'intérét des passagers
de permettre la sollicitation de n’importe quelle
sorte, et la politique du Ministére vise a la prohi-
ber. En conséquence, & mon avis c’est un cas
évident de violation de la liberté d’expression des
intimés.

Cependant, méme si un droit protégé par la
Charte est violé, le gouvernement a la possibilité
de plaider en vertu de Particle 1 que la limite
imposée est raisonnable, et que la justification de
celle-ci peut se démontrer dans le cadre d’une
société libre et démocratique. Toutefois, toujours

. selon P'article 1, une telle limite doit &tre imposée

par une régle de droit. Y a-t-il, en I'espéce, une
telle régle de droit?
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The question as to the meaning of the phrase
“prescribed by law” in section | has not been
settled by the Courts. The difficulty of the matter
is increased by the fact that the connotation of the
phrase “prescribed by law” in the English version
is different from the phrase “restreints . .. par une
régle de droit” in French. In and of itself, the
English version could mean that the constraints
had to be made only by statute enacted by Parlia-
ment or by a provincial legislature. However, it
would seem that the use of the word “droit” rather
than “/oi” in French requires that a broader mean-
ing of the phrase be adopted.

In this regard I agree with Professor Peter W.
Hogg, who says in Constitutional Law of Canada,
2d ed., Carswell, 1985, at pages 684-685:

What kind of legal prescription will fulfil the requirement
that a Charter limit be “prescribed by law™? It could be argued
that the purpose of this phrase is to ensure that the Charter
limit was the deliberate product of an open parliamentary
process. On this basis, the phrase “prescribed by law” could be
satisfied only by a statute enacted by either the federal Parlia-
ment or a provincial Legislature. Regulations or by-laws would
not suffice; nor would a rule of the common law. This strict
view is difficult to reconcile with the French version of s. 1,
which uses the word “droit” rather than the narrower word
“loi”. Nor is this strict view supported by the legislative
history* or the few cases that have so far been decided.

An alternative view of the purpose of the phrase “prescribed
by law” is that it is designed to ensure that citizens are plainly
advised of any restrictions on their guaranteed rights, so that
they can regulate their conduct accordingly. On this basis, the
phrase would be satisfied by any law that fulfilled two require-
ments: (1) the law must be adequately accessible to the public,
and (2) the law must be formulated with sufficient precision to
enable the citizen to regulate his conduct by it.

Professor Dale Gibson’s analysis, supra, at page
152, is also to this effect.

In The Sunday Times case, [1979] Eur. Court
H.R. 30, ser. A; (1979-80), 2 E.H.R.R. 245, the

Court had to consider an injunction against pub--

lishing an article regarded as constituting a con-

* Christian [“The Limitation of Liberty: A Consideration of
Section 1" (1982) U.B.C.L. Rev. (Charter ed.) 105], 109-
103, shows that delegated legislation and common law were
asserted to be within “prescribed by law” in s. 1 by the
Minister of Justice and his Deputy in testimony before the
Special Joint Committee on the Constitution.

[1987] 2 F.C.
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La question de la signification de I’expression
«régle de droit» dans I'article 1 n’a pas été réglée
par la jurisprudence. La difficulté de la question
est augmentée par le fait que la connotation de
I'expression «prescribed by law» dans la version
anglaise est différente de celle de 'expression «res-
treints . .. par une régle de droit» en frangais. En
soi, la version anglaise pourrait impliquer que les
contraintes devraient étre faites sculement par les
lois édictées par le Parlement ou par une législa-
ture provinciale. Mais, il me semble que 'usage du
mot «droit» plutdt que «loi» en frangais exige que
'on adopte le sens plus large de I’expression.

A ce sujet je suis d’accord avec le professeur
Peter W. Hogg, qui dit dans Constitutional Law of
Canada, 2iéme ed., Carswell, 1985, aux pages 684
et 685:

[TRADUCTION] Quelle sorte de mesure légale répondra &
'exigence selon laquelle les limites visées par la Charte doivent
étre prévues «par une régle de droit?» On peut avancer que
cette expression révele I'intention de s’assurer que la limite
visée par la Charte est le résultat d’un processus parlementaire
public. Sur ce fondement, il ne pourra étre satisfait a ’expres-
sion «par une régle de droit» que par une loi édictée soit par le
Parlement fédéral, soit par une législature provinciale. Des
réglements, administratifs ou autres, ne suffiraient pas, ni une
régle de la common law. Ce point de vue strict est difficile a
concilier avec la version frangaise de I’article 1, qui emploie le
mot «droit» plutdt que 'expression plus large «loi». Il n’est pas
non plus €tayé par I’évolution législative* ni par les quelques
arréts qui ont déja été rendus.

Une autre conception possible de 'objet de I'expression «par
une régle de droit» est d’y voir I'intention de s’assurer que les
citoyens sont clairement avisés de toute restriction imposée a
leurs droits garantis, de sorte qu’ils puissent régler leur con-
duite en conséquence. Dans ce cas, respecterait ces expressions
toute regle de droit répondant a deux conditions: (1) la régle de
droit doit pouvoir &tre connue du public de fagon adéquate, et
(2) elle doit étre formulée avec suffisamment de précision pour
permettre aux particuliers de régler sur elle leur conduite.

P’analyse du professeur Dale Gibson, supra, a la
page 152, est également dans ce sens.

Dans Affaire Sunday Times, [1979] Cour eur.
D.H. 30, séric A; (1979-80), 2 E.H.R.R. 245, il
s’agissait d’une injonction 4 ’encontre de la publi-
cation d’un article que I’on jugeait constituer un

* Christian [«The Limitation of Liberty: A consideration of
Section 1» (1982) U.B.C.L. Rev. (Charter ed.) 105], 109-103,
montre que le ministre et le sous-ministre de la Justice ont
affirmé, lorsqu’ils ont témoigné devant le Comité mixte
spécial de la Constitution, que le pouvoir législatif délégué et
la common law étaient visés par les mots «par une régle de
droit» & I'article 1.
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tempt of court. The Court said the following, at
pages 30-33 Eur. Court H.R.; 270-273 E.H.R.R.:

47. The Court observes that the word “law” in the expression
“prescribed by law” covers not only statute but also unwritten
law. Accordingly, the Court does not attach importance here to
the fact that contempt of court is a creature of the common law
and not of legislation .. ..

49. In the Court’s opinion, the following are two of the
requirements that flow from the expression “prescribed by
law”. First, the law must be adequately accessible: the citizen
must be able to have an indication that is adequate in the
circumstances of the legal rules applicable to a given case.
Secondly, a norm cannot be regarded as a “law” unless it is
formulated with sufficient precision to enable the citizen to
regulate his conduct: he must be able—if need be with appro-
priate advice—to foresee, to a degree that is reasonable in the
circumstances, the consequences which a given action may
entail. Those consequences need not be foreseeable with abso-
lute certainty: experience shows this to be unattainable . . ..

52. ...

‘To sum up, the Court does not consider that the applicants
were without an indication that was adequate in the circum-
stances of the existence of the “prejudgment principle”. Even if
the Court does have certain. doubts concerning the precision
with which that principle was formulated at the relevant time,
it considers that the applicants were able to foresee, to a degree
that was reasonable in the circumstances, a risk that publica-
tion of the draft article might fall foul of the principle.

53. The interference with the applicants’ freedom of expres-
sion was thus “prescribed by law” within the meaning of
Article 10(2).

I am persuaded that this foreseeability rule is
also the reason underlying the presence of the
words “prescribed by law” in section 1 of the
Charter. Accordingly, the limitation may result
from the application of a common law rule if it is
sufficiently accessible and precise.

This is the view of Le Dain J., the only judge
who analysed the meaning of the words “pre-
scribed by law” in R. v. Therens et al., [1985] 1
S.C.R. 613, at page 645; (1985), 59 N.R. 122, at
page 136; 18 D.L.R. (4th) 6595, at page 680:

Section 1 requires that the limit be prescribed by law, that it
be reasonable, and that it be demonstrably justified in a free
and democratic society. The requirement that the limit be
prescribed by law is chiefly concerned with the distinction
between a limit imposed by law and one that is arbitrary. The
limit will be prescribed by law within the meaning of s. 1 if it is
expressly provided for by statute or regulation, or results by
necessary implication from the terms of a statute or regulation

outrage au tribunal. Aux pages 30 4 33 Cour eur.
D.H.; 270 4 273 E.H.R.R. le Tribunal a déclaré ce
qui su1t

47. La Cour constate que dans «prévue par la loi» le mot «loi»
englobe 4 la fois le droit écrit et le droit non écrit. Elle
n’attache donc pas ici d’importance au fait que le contempt of
court est une création de la common law et non de la
1égislation.

49. Aux yeux de la Cour, les deux conditions suivantes
comptent parmi celles qui se dégagent des mots «prévues par la
loi». Il faut d’abord que la doi» soit suffisamment accessible: le
citoyen doit pouvoir disposer de renseignements suffisants, dans
les circonstances de la cause, sur les normes juridiques applica-
bles 4 un cas donné. En second lieu, on ne peut considérer
comme une «oi» qu’une norme énoncée avec assez de précision
pour permettre au citoyen de régler sa conduite; en s’entourant
au besoin de conseils éclairés, il doit étre 4 méme de prévoir, a
un degré raisonnable dans les circonstances de la cause, les
conséquences de nature 4 dériver d’un acte déterminé. Elles
n’ont pas besoin d’étre prévisibles avec une certltude absolue:
r experxence la révéle hors d’atteinte.

52. ...

En résumé, la Cour ne considére pas que les requérants
manquaient de renseignements suffisants, dans les circons-
tances de la cause, sur ’existence du «principe du jugement
prématuré». Méme si elle éprouve certains doutes sur la préci-
sion de I’énoncé de celui-ci 4 I’époque, elle pense que les
intéressés ont pu prévoir, 4 un degré raisonnable dans les
circonstances de la cause, que la publication du prO_]Ct d’article
risquait de se heurter a lui.

53. L’ingérence dans I’exercice de la liberté d’expression des
requérants était donc «prévue par la loi» au sens de I'article
10(2).

Je suis convaincu que ce principe de prévisibilité
est aussi le motif expliquant la présence des mots
«restreints . . . par une régle de droit» dans l'article
1 de la Charte. Par conséquent, la restriction peut
résulter de l'application d’une régle de common
law si celle-ci est suffisamment accessible et
précise. '

C’est I'opinion de M. le juge Le Dain, le seul
juge ayant analysé le sens des mots «régle de droit»
dans l'arrét R. c. Therens et autres, [1985] 1
R.C.S. 613, 4 la page 645; (1985), 59 N.R. 122, 4
la page 136; 18 D.L.R. (4th) 655, 4 la page 680:

L’article 1 exige que cette restriction soit prescrite par une
régle de droit, qu’elle soit raisonnable et que sa justification
puisse se démontrer dans le cadre d’une société libre et démo-
cratique. L’exigence que la restriction soit prescrite par une
régle de droit vise surtout & faire la distinction entre une
restriction imposée par la loi et une restriction arbitraire. Une
restriction est prescrite par une régle de droit au sens de ’art. |
si elle est prévue expressément par une loi ou un réglement, ou
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or from its operating requirements. The limit may also result
from the application of a common law rule. [My emphasis.]

It is true that four out of the eight judges were of
the view that section 1 of the Charter was not at
issue since in the circumstances of that case, the
limitation on individual rights was imposed by the
police and “not by Parliament”, but in the context
there was no question of a common law justifica-
tion. Additionally, in RWDSU v. Dolphin Delivery
Ltd., [1986] 2 S.C.R. 573, a judgment handed
down on December 18, 1986, a majority of the
Supreme Court recently interpreted the word
“law” [regle de droit] in subsection 52(1) of the
Constitution Act, 1982 [Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c¢. 11 (U.K.)] to include the common
law.

In the case at bar, the limitation on freedom of
expression results from a policy of the Depart-
ment, based on the civil law and the common law,
which is accessible, well-defined and so foresee-
able. The policy of the Department of Transport is
clearly stated in the wording of the Regulations. In
this case, even though the Regulations themselves
do not apply to the respondents’ conduct, they
serve to indicate the government’s policy based on
its ownership rights.

In my view, there is a prima facie limit pre-
scribed by law, the law in this case being the policy
of the Crown as owner, and the government is
therefore entitled to rely on section 1 of the
Charter.

v

The appellant’s arguments under section 1 in its
Statement of Fact and Law read as follows:

[TRANSLATION] Alternatively, we submit that even if the
plaintiff-respondents had the right and freedom to use the
unrestricted areas of the Montréal International Airport at
Durval, that right or freedom was subject to reasonable limits
prescribed by law which are justifiable in a free and democratic
society.

The purpose of those legally prescribed limits is to protect
Her Majesty’s ownership right and her incidental right to invite
onto her premises members of the public wishing to use the
services associated with the nature of her property.

si elle découle nécessairement des termes d’une loi ou d'un
réglement, ou de ses conditions d’application. La restriction
peut aussi résulter de I'application d’une régle de commion law.
[C’est moi qui souligne.]

Il est vrai que quatre juges sur huit ont souscrit 4
'opinion que l’article 1 de la Charte n’entrait pas
en jeu, puisque dans les circonstances de cette
cause, la restriction des droits de la personne avait
été imposée par les policiers et «non par le Parle-
ment,» mais dans le contexte il ne pouvait étre
question d’une justification de common law. En
outre, dans I'arrét SDGMR c. Dolphin Delivery
Lid., [1986]1 2 R.C.S. 573, jugement rendu le 18
décembre, 1986, la Cour supréme a la majorité a
interprété récemment I'expression «régle de droit»
du paragraphe 52(1) de la Loi constitutionnelle de
1982 [annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982,
chap. 11 (R.-U.)] de maniére & inclure la common
law.

En I'espéce, la restriction de la liberté d’expres-
sion résulte d’une ligne de conduite du Ministére
basée sur le droit civil et la common law laquelle
est accessible, précise, et en conséquence prévisi-
ble. En effet, la ligne de conduite du ministére des
Transports est bien exprimée dans le libellé du
Réglement. Dans ce cas-l, méme si le Réglement
en soi ne s’applique pas a la conduite des intimés,
il sert 4 exprimer la ligne de conduite du gouverne-
ment, basée sur son droit de propriétaire.

A mon avis, il y a prima facie une régle de droit,
en ’espéce la politique de la Couronne en tant que
propriétaire, et le gouvernement est donc obhge
d’invoquer l’article 1 de la Charte.

v

Les prétentions de I'appelante en vertu de I’article
1 dans son exposé des faits et du droit se lisent
comme suit:

Subsidiairement, nous soumettons que méme si les deman-
deurs-intimés avaient eu le droit et la liberté d'utiliser les aires
non restreintes de I'aéroport international de Montréal &
Dorval, ce droit ou cette liberté a été restreint par une régle de
droit, dans des limites qui sont raisonnables et dont les justifica-
tions ont été apportées dans le cadre d’une société libre et
démocratique.

Cette régle de droit vise 4 faire respecter le droit de propriété

j de Sa Majesté et son droit accessoire d’inviter sur ses lieux le

public qui désire se prévaloir des services rattachés & la nature
de sa propriété.
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In asking the plaintiff-respondents to cease their activities,
the appellant was exercising her right of oversight on her
property, exercise of that right being closely bound up with the
nature of operations at the airport. In so doing, the appellant
was only reminding the plaintiff-respondents that they were on
property which was at the disposal of travellers wishing to use
the services offered there. As their presence was in no way
related to those services or operations, the appellant was en-
titled to require the plaintiff-respondents to leave the premises.

Though these arguments refer expressly only to
the ownership rights of Her Majesty, it is clear
that counsel for the Crown also had in mind the
needs of the travelling public, and her argument
under section 2 in this respect may have some
bearing on section 1:

[TRANSLATION] The plaintiff-respondents’ freedom of
expression is not absolute and is to be weighed against the
government’s rights and duties to preserve law and order and to
maintain, manage and supervise the government’s airports and
the right of the travelling public to make peaceful use of the
unrestricted areas of Canadian air terminals, rights which take
priority over the rights of other individuals or groups to use
those premises for purposes they were not specifically intended
for....

The fact that the travelling public is a captive audience must
also be taken into account. Someone waiting for a plane or for
the arrival of another person by plane has no choice but to wait
in the unrestricted areas of the terminals.

In Harrison v. Carswell, [1976] 2 S.C.R. 200, a
majority of the Supreme Court held that Anglo-
Canadian jurisprudence had traditionally recog-
nized an individual’s right to enjoy his property as
a fundamental freedom. Accordingly, it ruled that
the owner of a shopping centre had sufficient
control or possession of the common areas of the
centre, despite the unrestricted invitation to the
public to enter upon the premises, for him to bring
an action for trespass against a person taking part
in a legal strike who was engaged in peaceful
picketing on the sidewalk in front of the premises
of her employer.

Nevertheless, the appellant’s position as owner is
quite different from that of a private owner. The
appellant is not owner for the government’s benefit
but for the benefit of the public. Moreover, the
appellant unlike private owners is subject to the
dictates of the Charter: Operation Dismantle et al.
v. The Queen et al., [1985] 1 S.C.R. 441. Addi-
tionally, in RWDSU v. Dolphin Delivery Ltd.,
supra, a majority of the Court has recently held

En demandant aux demandeurs-intimés de cesser leurs acti-
vités, I’appelante exergait son droit de regard sur sa propriété,
I'exercice de ce droit de regard étant intimement lié & la nature
des opérations a 'aéroport. Ce faisant, I'appelante ne faisait
que rappeler aux demandeurs-intimés qu'ils étaient sur une
propriété qui était mise a la disposition des voyageurs désirant
se prévaloir des services qui y sont offerts. Leur présence
n’étant aucunement reliée & ces services ou opérations, I'appe-
lante était en droit de sommer les demandeurs-intimés de
quitter les lieux.

Méme si ces prétentions ne référent explicitement
qu’au droit de propriété de Sa Majesté, il est clair
que le procureur de-la Couronne avait aussi en vue
les besoins du public voyageur, et sa plaidoiric a ce
sujet par rapport 4 l’article 2 peut étre pertinente
vis-d-vis de I'article 1:

La liberté d’expression des demandeurs-intimés n’est pas
absolue et est contrebalancée par les droits et les devoirs du
gouvernement de maintenir la paix et le bon ordre, d’entretenir,
de gérer et de controler les aéroports du gouvernement ainsi
que le droit du public voyageur de jouir paisiblement des aires
non restreintes des aérogares canadiennes, lesquels droits ont
préséance sur les droits des autres individus ou groupes

d’utiliser ces mémes lieux pour des fins non spécifiquement
prévues . . .

Il faut également tenir compte de la captivité du public
voyageur. Une personne qui attend un avion ou 'arrivée d’une
personne par avion, n’a pas d’autre choix que de se retrouver en
attente dans les aires non restreintes des aérogares.

Dans ’affaire Harrison c¢. Carswell, [1976] 2
R.C.S. 200 une majorité des juges de la Cour
supréme a déclaré que la jurisprudence anglo-
canadienne reconnaissait traditionnellement le
droit de I'individu de jouir de la propriété comme
une liberté fondamentale. En conséquence, elle a
statué que le propriétaire d’un centre commercial
avait un droit de regard ou de possession sur les
parties communes du centre en dépit de 'invitation
générale au public d’entrer librement, qui lui per-
mettait d’intenter une poursuite pour intrusion
illicite a I'encontre d’un participant 4 une gréve
légale qui faisait du piquetage paisible sur le trot-
toir en face des locaux de son employeur.

Néanmoins, la position de I'appelante comme
propriétaire est bien différente de celle d’un pro-
priétaire privé. L’appelante n’est pas propriétaire
au profit du gouvernement mais a ’avantage du
public. En outre, 'appelante, différente des pro-
priétaires privés, est soumise aux préceptes de la
Charte: Operation Dismantle et autres c. La Reine
et autres, [1985] 1 R.C.S. 441. En plus, dans
I'arrét SDGMR c. Dolphin Delivery Ltd., supra, la
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that peaceful picketing in connection with a labour
dispute is protected by the Charter.

In The Queen v. Oakes, [1986] 1 S.C.R. 103;
(1986), 65 N.R. 87; 26 D.L.R. (4th) 200, Dickson
C.J. clearly stated the relevant factors under sec-
tion 1 at pages 138-139 S.C.R.; 128-129 N.R.; 227
D.L.R.

To establish that a limit is reasonable and demonstrably
justified in a free and democratic society, two central criteria
must be satisfied. First, the objective, which the measures
responsible for a limit on a Charter right or freedom are
designed to serve, must be *“of sufficient importance to warrant
overriding a constitutionally protected right or freedom™: R. v.
Big M Drug Mart Ltd., supra, at p. 352. The standard must be
high in order to ensure that objectives which are trivial or
discordant with the principles integral to a free and democratic
society do not gain s. 1 protection. It is necessary, at a
minimum, that an objective relate to concerns which are press-
ing and substantial in a free and democratic society before it
can be characterized as sufficiently important.

Second, once a sufficiently significant objective is recognized,
then the party invoking s. 1 must show that the means chosen
are reasonable and demonstrably justified. This involves *“a
form of proportionality test”™ R. v. Big M Drug Mart Lid.,
supra, at p. 352. Although the nature of the proportionality test
will vary depending on the circumstances, in each case courts
will be required to balance the interests of society with those of
individuals and groups. There are, in my view, three important
components of a proportionality test. First, the measures adopt-
ed must be carefully designed to achieve the objective in
question. They must not be arbitrary, unfair or based on
irrational considerations. In short, they must be rationally
connected to the objective. Second, the means, even if rational-
ly connected to the objective in this first sense, should impair
“as little as possible” the right or freedom in question: R. v. Big
M Drug Mart Ltd., supra, at p. 352. Third, there must be a
proportionality between the effects of the measures which are
responsible for limiting the Charter right or freedom, and the
objective which has been defined as of “sufficient importance”.

I might add that, in a situation involving section 1,
the burden of proof on a balance of probabilities
rests with the government.

In the present case, even if it were admitted for
purposes of argument that the objective of the
Department’s policy is of sufficient importance to
warrant overriding the right of expression, the
government has still not established that the means
chosen are proportionate to that objective. The

Cour i la majorité vient de statuer que le pique-
tage paisible dans le cadre d’un conflit de travail
est protégé par la Charte.

Dans l’affaire La Reine c. Oakes, [1986] 1
R.C.S. 103; (1986), 65 N.R. 87; 26 D.L.R. (4th)
200, I’honorable Juge en chef Dickson a claire-
ment énoncé les considérations pertinentes en
vertu de Particle 1 aux pages 138 et 139 R.C.S,;
128 et 129 N.R.; 227 D.L.R.:

Pour établir qu’une restriction est raisonnable et que sa
justification peut se démontrer dans le cadre d’une société libre
et démocratique, il faut satisfaire & deux critéres fondamen-
taux. En premier lieu, 'objectif que visent a servir les mesures
qui apportent une restriction & un droit ou a une liberté
garantis par la Charte, doit étre «suffisamment important pour
justifier la suppression d’un droit ou d’une liberté garantis par
la Constitution»: R. ¢. Big M Drug Mart Ltd., précité, d la p.
352. La norme doit étre sévere afin que les objectifs peu
importants ou contraires aux principes qui constituent I'essence
méme d’une société libre et démocratique ne bénéficient pas de
la protection de I'article premier. Il faut 4 tout le moins qu’un
objectif se rapporte 4 des préoccupations urgentes et réelles
dans une société libre et démocratique, pour qu’on puisse le
qualifier de suffisamment important. ‘

En deuxiéme lieu, dés qu’il est reconnu qu’un objectif est
suffisamment important, la partie qui invoque I’article premier
doit alors démontrer que les moyens choisis sont raisonnables et
que leur justification peut se démontrer. Cela nécessite 'appli-
cation d’«une sorte de critére de proportionnalités: R. c. Big M
Drug Mart Ltd., précité, a la p. 352. Méme si la nature du
critére de proportionnalité pourra varier selon les circonstances,
les tribunaux devront, dans chaque cas, soupeser les intéréts de
la société et ceux de particuliers et de groupes. A mon avis, un
critére de proportionnalité comporte trois éléments importants.
Premiérement, les mesures adoptées doivent &tre soigneusement
congues pour atteindre I'objectif en question. Elles ne doivent
étre ni arbitraires, ni inéquitables, ni fondées sur des considéra-
tions irrationnelles. Bref, elles doivent avoir un lien rationnel
avec l'objectif en question. Deuxiémement, méme 4 supposer
qu'il y ait un tel lien rationnel, le moyen choisi doit étre de
nature d porter «le moins possible» atteinte au droit ou d la
liberté en question: R. c. Big M Drug Mart Lid., précité, a la p.
352. Troisiémement, il doit y avoir proportionnalité entre les
effets des mesures restreignant un droit ou une liberté garantis
par la Charte et l'objectif reconnu comme «suffisamment
important».

Je peux ajouter que dans le contexte de 'article 1,
le fardeau de la preuve repose sur le gouvernement
selon la prépondérance des probabilités.

En I'espéce, méme si 'on accepte, pour les fins
de Pargumentation, que I'objectif de la ligne de
conduite du Ministére est suffisamment important
pour justifier la suppression du droit d’expression,
il n’en demeure pas moins que le gouvernement n’a
pas établi que les moyens choisis étaient propor-
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government’s policy of allowing solicitation in
some cases, based on a decision by the Minister, is
arbitrary (no criteria), unfair (veterans only are
permitted) and potentially based on irrational con-
siderations (who knows what they really involve?).

Further, the government has not shown that the
means chosen impair the right of expression as
little as possible. According to the testimony of the
operations manager at Dorval, “the public areas
are thronged with people”. However, the govern-
ment’s practice does not apply only to Dorval
airport, but to all large airports in Canada, includ-
ing Mirabel, where as is generally known, passen-
gers are remarkable for their absence.

The freedoms solemnly enshrined by the Chart-
er must not be violated, except in cases where an
objective of sufficient importance would warrant
the injury caused to the victim, and then only by
the use of means which are strictly proportional to
that objective. Here, the government has not
established that the means used were justified.
Accordingly, the Department’s policy does not
meet the criteria of section 1 of the Charter, and
the Trial Judge was right to allow the first part of
the declaration sought by the respondents and find
that the appellant had not respected the respon-
dents’ fundamental freedoms.

v

The respondents further argued that the unre-
stricted areas of airports should be recognized as
forums in the sense of U.S. constitutional law, and
the second part of their action for a declaration
seeks a judgment to this effect. In a recent case,
United States et al. v. Grace, 103 S.Ct. 1702
(1983), White J. summarized the American case
law [at pages 1706-1707]:

The First Amendment provides that “Congress shall make no
law ... abridging the freedom of speech.... ” There is no
doubt that as a general matter peaceful picketing and leaflet-
ting are expressive activities involving “speech” protected by
the First Amendment . . ..

It is also true that “public places” historically associated
with the free exercise of expressive activities, such as streets,
sidewalks, and parks, are considered, without more, to be
“public forums.” ... In such places, the government’s ability to

tionnés a cet objectif. La politique du gouverne-
ment de permettre la sollicitation dans certains
cas, suite a une décision du Ministre, est arbitraire
(aucun critére), inéquitable (permis aux anciens
combattants seulement) et potentiellement fondée
sur des considérations irrationnelles (qui sait en
quoi elles consistent?).

En outre, le gouvernement n’a pas démontré que
les moyens choisis portent atteinte le moins possi-
ble au droit d’expression. Selon le témoignage du
directeur des opérations & Dorval, «es aires publi-
ques sont bondées». Cependant, la pratique du
gouvernement ne s’applique pas seulement a 'aé-
roport de Dorval, mais a tous les aéroports impor-
tants du pays, incluant celui de Mirabel, ou, on le
sait, les passagers brillent par leur absence.

Les libertés solennellement enchéssées dans la
Charte ne devraient pas étre violées, saufl dans le
cas ol un objectif suffisamment important justifie-
rait le préjudice causé a la victime, et selon des
moyens rigoureusement proportionnés a cet objec-
tif. Ici, le gouvernement n’a pas établi que les
moyens utilisés étaient justifiés. Donc, la conduite
du Ministére ne satisfait pas aux critéres de I’arti-
cle 1 de la Charte, et le premier juge a eu raison
d’accorder le premier volet de la déclaration
recherchée par les intimés et de déclarer que I’ap-
pelante n’a pas respecté les libertés fondamentales
des intimés.

v

Les intimés prétendent aussi que les aires non
restreintes des aéroports doivent é&tre reconnues
comme des forums dans le sens du droit constitu-
tionnel américain, et le deuxiéme volet de leur
action en déclaration recherche un jugement a cet
effet. M. le juge White a résumé la jurisprudence
américaine dans 'affaire récente, United States et
al. v. Grace, 103 S.Ct. 1702 (1983) [aux pages
1706 et 1707]:

[TRADUCTION] Le Premier Amendement prévoit que «le
Congrés ne doit établir aucune loi . .. restreignant la liberté de
parole. . » Il ne fait aucun doute que de fagon générale la
constitution légale de piquets de gréve et la distribution paisible
de brochures sont des fagons de s’exprimer qui relévent de la
«parole» protégée par le Premier Amendement . . .

I1 est aussi vrai que les «endroits publics» traditionnellement

j associés au libre exercice des moyens d’expression, tels les rues,

les trottoirs et les parcs sont considérés comme étant des
«tribunes publiques» . .. Dans ces endroits, la possibilité qu’a le
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permissibly restrict expressive conduct is very limited: the
government may enforce reasonable time, place, and manner
regulations as long as the restrictions “are content-neutral, are
narrowly tailored to serve a significant government interest,
and leave open ample alternative channels of communication.”
... Additional restrictions such as an absolute prohibition on a
particular type of expression will be upheld only if narrowly
drawn to accomplish a compelling governmental interest.

Up to now the U.S. Supreme Court has not
ruled on the status of airports in this regard, but
case law has been clearly established by the deci-
sions of Federal Courts of Appeal. For example, in
Jews for Jesus, Inc. v. Board of Airport Comrs of
City of Los Angeles, 785 F.2d 791 (9th Cir. 1986)
at page 793, the Court made the following
observation;

This court, like a number of other circuits, has addressed the
First Amendment forum issue in the context of airport termi-
nals and concluded that airport terminal buildings are public
forums open to First Amendment activity.

Even if the U.S. Supreme Court were to adopt
this position, I think it would be premature to
adopt it in Canada at this stage of development of
our case law on the Charter. The Canadian
approach to this question may perhaps be less rigid
than that of the Americans. I would therefore
dismiss this part of the declaration sought.

\4!

For these reasons, I would dismiss the appeal and
affirm the first part of the Trial Judge’s order,
declaring that the appellant did not observe the
respondents’ fundamental freedoms. On the second
part of his order, I decide in favour of the appel-
lant, but since the respondents were right on the
fundamental point, I would award them their
costs.

gouvernement de restreindre légitimement les activités par
lesquelles s’expriment les citoyens est trés limitée: le gouverne-
ment peut imposer, par réglement, des heures, un lieu particu-
lier et un mode d’expression raisonnables pourvu que les restric-
tions «soient neutres dans leur contenu, strictement congues
pour servir un intérét gouvernemental important, et qu’elles
permettent I'exercice de plusieurs autres modes d’expression.»
... Des restrictions supplémentaires, comme I'interdiction abso-
lue d’un mode particulier d’expression, ne seront permises que
si elles sont rigoureusement congues pour la poursuite d’un
important intérét gouvernemental.

Jusqu’a présent la Cour supréme des Etats-Unis
ne s’est pas prononcée sur le statut des aéroports 4
ce sujet, mais la jurisprudence des cours d’appels
fédérales I'a bien établi. Par exemple, dans I’af-
faire Jews for Jesus, Inc. v. Board of Airport
Comrs of City of Los Angeles, 785 F.2d 791 (9th
Cir. 1986), a la page 793, le tribunal a souligné
comme suit:

[TRADUCTION] Cette cour, comme un certain nombre d’au-
tres tribunaux d’appel itinérants, s’est penchée sur la question
des tribunes visées par le Premier Amendement dans le con-
texte des aérogares, et elle a conclu que les immeubles des

aérogares sont des tribunes publiques qui se prétent aux activi-
tés protégées par le Premier Amendement.

Méme si la Cour supréme des Etats-Unis devait
adopter cette position, il me semblerait prématuré
de l'adopter au Canada a4 ce stade-ci dans le
développement de notre jurisprudence sur la
Charte. L’approche canadienne concernant cette
question est peut-étre moins rigide que celle des
américains. Je rejetterais donc cette partie de la
déclaration recherchée. ‘

VI

Par ces motifs, je suis d’avis de rejeter le pourvoi et
de confirmer le premier volet de I'ordonnance du
premier juge déclarant que I'appelante n’a pas
respecté les libertés fondamentales des intimés. Je
donne raison & I'appelante concernant le deuxiéme
volet de cette ordonnance, mais puisque les intimés
ont eu raison concernant la question fondamentale,
je leur accorderais leur dépens.
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mercial salmon fishing — Sport fishing unrestricted — Vary-
ing close times not administrative but legislative function —
No express limitations in Act nor in Regulations as to purpose
— Federal legislative power over fisheries not limited to
conservation — Socio-economic considerations valid — Fish-
eries Act, R.S.C. 1970, c. F-14, s. 34 (as am. by R.S.C. 1970
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3(1)) — British Columbia Sport Fishing Regulations,
SOR/82-645 — An Act to amend the Fisheries Act, S.C. 1985,
¢ 31.

Constitutional law — Distribution of powers — Fisheries
— Variation of close times for commercial salmon fishing in
effect giving priority to sport fishing — Socio-economic as
well as conservation objective pursued — Varying close times
not administrative but legislative function — No express limi-
tations in Act nor in Regulations as to purpose — Federal
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Regulations, C.R.C., ¢. 823, 5. 5(1) (as am. by SOR/82-529, s.
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[R.S.C. 1970, Appendix II, No. 5] (as am. by Canada Act
1982, 1982, c. 11 (UK.), Schedule to the Constitution Act,
1982, Item 1), ss. 91(12), 92.

In 1984, Public Notices were issued by fishery officers
varying the close times for commercial salmon fishing in several
areas of the Gulf of Georgia in British Columbia. While these
new restrictions were imposed on the commercial fishermen,
none were imposed on sport fishermen.
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Péches — Péche au saumon dans le Golfe de Georgie —
Variété décroissante — Des fonctionnaires des pécheries ont
limité la saison de la péche commerciale du saumon — La
péche sportive n'a pas été restreinte — La modification des
périodes de fermeture n'est pas une fonction administrative
mais législative — Ni la Loi ni les Réglements ne limitent
expressément les objectifs pouvant étre fixés a cet égard — Le
pouvoir législatif fédéral sur les pécheries ne se limite pas a la
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34 (mod. par S.R.C. 1970 (1* Supp.), chap. 17, art. 4} —
Reglement de péche commerciale du saumon dans le Pacifi-
que, C.R.C., chap. 823, art. 5(1) (mod. par DORS/82-529, art.
3(1)} — Reglement de péche sportive de la Colombie- Britanni-
que, DORS/82-645 — Loi modifiant la Loi sur les pécheries,
S.C. 1985, chap. 31.

Droit constitutionnel — Partage des pouvoirs — Péches —
La modification des périodes de fermeture de la péche com-
merciale du saumon a eu pour effet d’accorder la priorité a la
péche sportive — Des objectifs socio-économiques, comme des
objectifs de conservation, ont été poursuivis — La modifica-
tion des périodes de fermeture n’est pas une fonction adminis-
trative mais législative — Ni la Loi ni les Reglements ne
limitent expressément les objectifs pouvant étre fixés a cet
égard — Le pouvoir législatif fédéral n'est pas limité en ce qui
regarde les objectifs guidant son exercice — Les tribunaux ne
doivent examiner 'objer d’'un texte législatif que si une
atteinte & un pouvoir provincial est alléguée — Loi sur les
pécheries, S.R.C. 1970, chap. F-14, art. 34 (mod. par S.R.C.
1970 (1 Supp.), chap. 17, art. 4) — Reglement de péche
commerciale du saumon dans le Pacifique, C.R.C., chap. 823,
art. 5(1) (mod. par DORS/82-529, art. 3(1)} — Loi constitu-
tionnelle de 1867, 30 & 31 Vict., chap. 3 (R.-U.) [S.R.C. 1970,

i Appendice II, n° 5] (mod. par la Loi de 1982 sur le Canada,

1982, chap. 11 (R.-U.), annexe de la Loi constitutionnelle de
1982, n° 1), art. 91(12), 92.

En 1984, des fonctionnaires des pécheries, par I'’émission
d’avis publics, ont modifié les périodes de fermeture s’appli-
quant 2 la péche commerciale du saumon dans diverses régions

i du Golfe de Georgie, en Colombie-Britannique. Tandis que ces

nouvelles restrictions étaient imposées aux pécheurs pratiquant
la péche commerciale, aucune ne fut imposée aux pécheurs
sportifs.
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In the Trial Division, certiorari was granted on the basis that
varying close times was an administrative function and that it
exceeded permissible constitutional powers for the appellants to
pursue socio-economic objectives in the allocation of the fish
stock. This is an appeal from that decision.

Held, the appeal should be allowed.

Even though the order appealed from had no practical effect
since it was made when the impugned Public Notices had spent
their effect and even though an amendment to the Fisheries
Act now allows the taking into consideration of socio-economic
factors in the allocation of fishery resources, this case must be
dealt with because it raises the constitutional question of
whether subsection 91(12) of the Constitution Act, 1867
authorizes Parliament to establish close and open times for
catching fish not only for conservation, but also for a purpose of
a socio-economic nature.

The issuing of the Public Notices is not an administrative but
a legislative function. The effect was the creation and promul-
gation of a general rule of conduct without reference to particu-
lar cases. Since this is a delegated power, it must be ascertained
that it does not extend beyond the limits either expressly set by
the delegating authority or inherent in the power being delegat-
ed. There were no express limitations in the Fisheries Act nor
in the Regulations. There remains to be determined whether
the power being delegated (subsection 91(12) of the Constitu-
tion Act, 1867) was in itself so limited.

The cases where the fishery power was defined as a power to
“regulate, protect and preserve the fisheries” were all con-
cerned with alleged intrusions of the central government into
provincial jurisdiction. They cannot be interpreted as indicating
that Parliament’s competence is confined to legislation neces-
sary to conserve and protect fisheries to the exclusion of all
other objectives. In fact, a piece of legislation, such as in the
present situation, which can only fall under one class of subject
is not assailable because of the objective, the motive or the
purpose for which it was enacted.

Since the fishery power is not qualified by any restriction as
to the objectives that may be pursued, there is nothing to
prevent Parliament from pursuing social, economic or other
objectives in the management of the fishery, either with or
independently of conservation objectives. Unless the party
attacking legislation on division of power grounds identifies a
possible trespass on a specific law making power of the other
level of government, the purpose for which it was enacted is of
no concern to the Courts.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
DISTINGUISHED:

The Queen v. Robertson (1882), 6 Can. S.C.R. 52
Attorney General for the Dominion of Canada v. Attor-
neys General for the Provinces of Ontario, Quebec and

En Division de premiére instance, un bref de certiorari a été
délivré pour le motif que la modification des périodes de
fermeture constituait une fonction administrative et outrepas-
sait les pouvoirs constitutionnels permis des appelants de pour-
suivre des objectifs socio-économiques dans l’attribution des
péches. L appel en I’espéce est interjeté de cette décision.

Arrér: Pappel devrait étre accueilli.

Bien que 'ordonnance & I’encontre de laquelle Pappel est
formé, ayant ét¢ prononcée alors que 'effet des avis publics
contestés avait pris fin, n’ait eu aucune conséquence pratique,
et bien qu’une modification apportée & la Loi sur les pécheries
permette 4 présent la prise en considération de facteurs socio-
économiques dans l'attribution des ressources des pécheries, le
présent litige doit &tre tranché puisqu’il souléve la question
constitutionnelle de savoir si le paragraphe 91(12) de la Loi
constitutionnelle de 1867 autorise le Parlement a établir des
périodes de fermeture et d’ouverture de la péche non seulement
pour des fins de conservation mais encore en fonction d’objec-
tifs de nature socio-économique.

L’émission d’avis publics n’est pas une fonction administra-
tive mais législative. Elle a eu pour effet de créer et de
promulguer une régle de conduite générale, sans aménagement
pour des circonstances particuliéres. Comme il s’agit d’un
pouvoir délégué, 'on doit vérifier que son exercice n’ait pas
excédé les limites fixées expressément par Iautorité déléguante
ou inhérentes 4 ce pouvoir délégué. Ni la Loi sur les pécheries,
ni les réglements ne limitaient expressément les objectifs pou-
vant &tre fixés. 1l reste 4 savoir si le pouvoir ainsi délégué (le
pouvoir conféré par le paragraphe 91(12) de la Loi constitu-
tionnelle de 1867) comportait en lui-mé&me cette limite.

Les décisions qui ont défini le pouvoir conféré en matiére de
pécheries comme étant celui de «réglementer, protéger et con-
server les pécheries» portaient toutes sur des allégations d’intru-
sion du gouvernement central dans des sphéres de compétence
1égislative provinciale. Elles ne peuvent &tre interprétées comme
statuant que la compétence du Parlement se limite aux mesures
législatives nécessaires a la conservation et 4 la protection des
pécheries, a I’exclusion de tout autre objectif. En fait, un texte
législatif qui, comme celui en I'espéce, ne peut relever que d’une
seule catégorie de sujets ne peut faire I'objet d’une contestation
fondée sur les objectifs, les motifs ou [’objet qui ont conduit a
son adoption.

Comme les objectifs pouvant &tre poursuivis dans I'exercice
du pouvoir conféré en matieére de pécheries ne sont aucunement
restreints, rien n’empéche le Parlement de poursuivre des objec-
tifs de nature sociale, économique ou autres dans la gestion des
pécheries soit en les associant d des objectifs de conservation
soit indépendamment de tels objectifs. A moins que la partie
qui attaque un texte législatif en s’appuyant sur la répartition
des compétences fasse état d’une atteinte possible 4 une compé-
tence législative expressément attribuée, 1'objet visé lors de
’adoption d’un texte législatif ne doit aucunement intéresser les
tribunaux.
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The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MARCEAU J.: This appeal is from an order of
the Trial Division [[1984] 2 F.C. 398] quashing
certain Public Notices issued by fishery officers of
the Department of Fisheries and Oceans varying
“close times” for some commercial troll fishing in
the Gulf of Georgia, B.C. The real issue that it
raises is not easily defined in legal terms. As will
appear, the learned Motions Judge saw the
impugned Public Notices as being administrative
decisions and yet determined that they were illegal
because they had been made for a purpose [at
page 408] “beyond permissible constitutional pow-
ers”. Then, before this Court, the parties were all
agreed that, whether or not the Notices were
classified as administrative in nature, a crucial
constitutional question could be ultimately
involved, a question, in their submission, that
should be dealt with in any event. I will take the
view that, in fact, there is only one issue immedi-
ately arising which is a constitutional one, but I
leave it at that for the moment: the difficulty and
the vital importance of defining precisely the ques-

Nova Scotia, [1898] A.C. 700 (P.C.); Attorney General
for British Columbia v. Attorney General for Canada,
[1914] A.C. 153 (P.C.); Attorney General for Canada v.
Attorney General for Quebec, [1921] 1 A.C. 413 (P.C.);
Attorney General for Canada v. Attorney General for
British Columbia, [1930] A.C. 111 (P.C.).

AVOCATS:

Gunnar O. Eggertson ¢t D. R. Kier pour les
appelants.

J. K. Lowes et A. Shields pour I'intimée.

S. B. Armstrong et A. W. Carpenter pour
Pacific Trollers Association, intervenante.

PROCUREURS:

Le sous-procureur général du Canada pour
les appelants.

Mawhinney & Kellough, Vancouver, pour
Pintimée. :
Lawson, Lundell, Lawson & Mclntosh, Van-
couver, pour Pacific Trollers Association,
intervenante.

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

LE JUGE MARCEAU: L’appel en I'espéce est
formé a I'encontre d’une ordonnance de la Division
de premiére instance [[1984] 2 C.F. 398] annulant
certains avis publics émis par des fonctionnaires
des pécheries du ministére des Péches et Océans
pour modifier les «périodes de fermeture» s’appli-
quant 4 une partie de la péche commerciale 4 la
cuiller dans le Golfe de Georgie, en Colombie-Bri-
tannique. La question réellement soulevée est diffi-
cile & définir en termes juridiques. Ainsi que nous
le verrons, le juge des requétes a considéré les avis
publics attaqués comme constituant des décisions
administratives et néanmoins il les déclara illégaux
parce que leur objectif outrepassait [4 la page 408]
des pouvoirs constitutionnels permis». Puis, devant
notre Cour, toutes les parties s’accordaient pour
dire que, peu importe si les avis étaient de nature

. administrative ou non, une question constitution-

nelle cruciale pouvait ultimement se poser qu’il
convenait de trancher de toute fagon. Mon attitude
sera qu’en réalité il n’y a qu’une seule question
immédiatement soulevée, et que cette question est

. d’ordre constitutionnel, mais je m’en tiendrai a

cela pour le moment: la difficulté et I'importance
essentielle de cerner de fagon précise la question 4
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tion to be determined will become apparent once
the particulars of the case are set out.

The Fisheries Act (R.S.C. 1970, c. F-14 as
amended) was enacted by Parliament in the exer-
cise of the jurisdiction over “Sea Coast and Inland
Fisheries” conferred upon it by subsection 91(12)
of the Constitution Act, 1867 [30 & 31 Vict., ¢. 3
(U.K.) [R.S.C. 1970, Appendix II, No. 5] (as am.
by Canada Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.), Schedule
to the Constitution Act, 1982, Item 1)]. Section 34
of that Act provides as follows:

34. The Governor in Council may make regulations for
carrying out the purposes and provisions of this Act and in
particular, but without restricting the generality of the forego-
ing, may make regulations

(a) for the proper management and control of the seacoast

and inland fisheries;

(b) respecting the conservation and protection of fish;

(¢) respecting the catching, loading, landing, handling, trans-

porting, possession and disposal of fish;

(d) respecting the operation of fishing vessels;
(e) respecting the use of fishing gear and equipment;

(f) respecting the issue, suspension and cancellation of
licences and leases;

(g) respecting the terms and conditions under which a lease
or licence may be issued; [R.S.C. 1970 (Ist Supp), c. 17,
s. 4]

(h) respecting the obstruction and pollution of any waters
frequented by fish;

(i) respecting the conservation and protection of spawning
grounds;

(/) respecting the export of fish or any part thereof from
Canada;

(k) respecting the taking or carrying of fish or any part
thereof from one province of Canada to any other province;

(/) prescribing the powers and duties of persons engaged or
employed in the administration or enforcement of this Act
and providing for the carrying out of those duties and
powers; and

(m) authorizing a person engaged or employed in the
administration or enforcement of this Act to vary any close
time or fishing quota that has been fixed by the regulations.

Several sets of Regulations have been enacted
by the Governor in Council under the authority of
section 34 of the Fisheries Act. The Pacific Com-
mercial Salmon Fishery Regulations [C.R.C.,
c. 823 (as am. by SOR/82-529)] is one of them.
By virtue of the provisions of these Regulations,
salmon fishing by means of trolling is in principle

trancher ressortiront une fois exposés les détails de
Pespéce.

La Loi sur les pécheries (S.R.C. 1970, chap.
F-14 et ses modifications) a été édictée par le
Parlement dans I’exercice de la compétence que lui
confére le paragraphe 91(12) de la Loi constitu-
tionnelle de 1867 [30 & 31 Vict., chap. 3 (R.-U.)
[S.R.C. 1970, Appendice II, n° 5] (mod. par la Loi
de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.),
annexe de la Loi constitutionnelle de 1982, n° 1)]
sur «les pécheries des cbtes de la mer et de Uinté-
rieur». L’article 34 de cette Loi porte:

34. Le gouverneur en conseil peut édicter des réglements
concernant la réalisation des objets de la présente loi et I'appli-
cation de ses dispositions et, en particulier, peut, sans restrein-
dre la généralité de ce qui précede, édicter des réglements

a) concernant la gestion et la surveillance judicieuses des

péches cdtieres et des péches de lintérieur;

b) concernant la conservation et la protection du poisson;

¢) concernant la prise, le chargement, le débarquement, la

manutention, le transport, la possession et ’écoulement du

poisson;

d) concernant I’exploitation des bateaux de péche;

e) concernant l'utilisation des appareils et accessoires de

péche;

/) concernant la délivrance, la suspension et I’annulation des

permis et baux;

g) concernant les modalités selon lesquelles un bail ou un

permis peut étre délivré; [S.R.C. 1970 (1 Supp.), chap. 17,

art. 4]

h) concernant l'obstruction et la pollution des eaux que

fréquente le poisson;

i) concernant la conservation et la protection des frayéres;

J) concernant exportation, hors du Canada, du poisson ou
de toute partie de poisson;

k) concernant la prise ou le transport du poisson ou de toute
partie de poisson d’une province du Canada a une autre
province;

) prescrivant les pouvoirs et les fonctions des personnes
engagées ou employées & 'administration ou I'application de
la présente loi et concernant I'exercice de ces pouvoirs et
fonctions; et

m) autorisant une personne engagée ou employée 4 1'admi-
nistration ou I’application de la présente loi & modifier une
période de temps prohibé ou la quantité maximum de poisson
qu’il est permis de prendre, que les réglements ont fixées.

Plusieurs réglements ont été édictés par le gou-
verneur en conseil sous le régime de I'article 34 de
la Loi sur les pécheries. l.e Reglement de péche
commerciale du saumon dans le Pacifique
[C.R.C., chap. 823 (mod. par DORS/82-529)] est
un de ceux-la. Les dispositions de ce Réglement
interdisent en principe la péche du saumon & la
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prohibited in Pacific waters. Since 1982, the “close
time” (when no fishing is allowed) for trolling,
purse seine and gillnet gear is prescribed to be
from January 1 to December 31 (AB41). An
important reservation is however made in subsec-
tion 5(1) [as am. idem, s. 3(1)] which provides as
follows:

5. (1) The Regional Director or a fishery officer may vary
any fishing quota or close time set out in these Regulations in
respect of any river, Area or Subarea.

The Public Notices in question in these proceed-
ings were issued pursuant to subsection 5(1) of the
Pacific Commercial Salmon Fishery Regulations.
Their object was to vary the period of close time
for troll fishing for some species of salmon. They
declared that the catching and landing of chinook
salmon was permitted from 23:00 hours June 30,
1984 to 24:00 hours August 31, 1984 in the
“Inside Salmon Troll Area™, that is to say, mainly
the Strait of Georgia and the Strait of Juan de
Fuca between Vancouver Island and the mainland
of British Columbia.

The owners and operators of fishing vessels
engaged in commercial trolling could only see their
expectations completely frustrated by the issuance
of these Public Notices. In the past, the troil
season for chinook in the gulf had always been
from April 15 to September 30 and, indeed, since
the Regulations had established a close time
extending in principle over the whole year, notices
of variance had been issued each year to allow the
traditional fishing pattern. That pattern was sud-
denly being discarded. Not only was the open
season for chinook salmon shortened, it was lim-
ited to a period when the fishing of chinook had
traditionaly been marginal for the trollers, their
primary target during July and August being coho,
another species of salmon they were then allowed
to fish. So, they decided to dispute the validity of
the Public Notices and through their associations
commenced the present proceedings for relief in
the nature of certiorari, the Gulf Trollers Associa-
tion initiating the application and the Pacific
Trollers Association seeking leave to intervene. (1

cuiller dans les eaux du Pacifique. Depuis 1982, la
«période de fermeture» (période au cours de
laquelle la péche n’est pas permise) pour la péche 4
la cuiller, la péche 4 la seine a poche et Ja péche au
filet maillant s’étend du 1° janvier au 31 décembre
(Dossier d’appel, page 41). Une importante res-
triction figure toutefois au paragraphe 5(1) [mod.
idem, art. 3(1)], qui est ainsi libellé:

5. (1) Le directeur régional ou un fonctionnaire des pécheries
peut modifier les périodes de fermeture ou les contingents fixés

dans le présent réglement pour un cours d’eau, un secteur ou un
sous-secteur donné.

Les avis publics visés dans les procédures en
’espéce ont été émis conformément au paragraphe
5(1) du Reéglement de péche commerciale du
saumon dans le Pacifique. Leur objet était de
modifier la période de fermeture relative a la
péche 4 la cuiller de certaines variétés de saumon.
Ces avis déclaraient que la prise et la sortie de
I’eau du saumon quinnat étaient permises entre
23 h le 30 juin 1984, et 24 h le 31 aoiit 1984, dans
le [TRADUCTION] «secteur intérieur de péche au
saumon (& la traine)», c’est-a-dire principalement
dans le Détroit de Georgie ainsi que dans le
Détroit de Juan de Fuca entre 'lle de Vancouver
et la Colombie-Britannique continentale.

Les propriétaires et exploitants de navires de
péche pratiquant la péche a la cuiller ne pouvaient
que voir leurs attentes complétement contrecarrées
par ’émission de ces avis publics. Par le passé, la
saison de péche 4 la cuiller du saumon quinnat
dans le Golfe s’était toujours étendue du 15 avril
au 30 septembre et, justement, depuis que la
période de fermeture fixée par le Réglement était
censée courir en principe tout le long de Pannée,
des avis de modification avaient été émis chaque
année pour permettre le déroulement traditionnel
des activités de péche. Voici que cette fagon de
faire se trouvait soudainement écartée. Non seule-
ment la saison de la péche au saumon quinnat
était-elle raccourcie, elle se trouvait désormais
limitée 4 une période au cours de laquelle la péche

. du saumon quinnat avait traditionnellement été

secondaire pour les pécheurs 4 la cuiller qui, au
cours des mois de juillet et d’aolit, avaient princi-
palement péché le saumon coho, une espéce dont la
péche était alors permise. Ainsi ont-ils décidé de

. contester la validité des avis publics en question et

ont-ils entamé, par 'intermédiaire de leurs associa-
tions, les présentes procédures visant un redresse-
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will hereinafter for convenience refer to ‘“the
trollers™.)

In the Trial Division, the trollers built their case
on the fact that new restrictions on chinook salmon
fishing were being imposed on the commercial
fishermen while no corresponding provisions were
made to restrict other user groups in the fishing
industry, and in particular none were imposed on
sport fishermen. Indeed, the British Columbia
Sport Fishing Regulations [SOR/82-645] enacted
in 1982 at the same time as the Pacific Commer-
cial Salmon Fishery Regulations in question here,
limited the close time for sport fishing in the guif
to only one hour per year, and while there were
individual limitations for sport fishermen as to the
use of certain equipment and the number of fish
that could be caught per day and per year, no
“cutting” of these year round open times had ever
been imposed. The trollers readily acknowledged
that the chinook salmon species, particularly the
native or wild variety, was in serious decline and
that preservation, protection, and rehabilitation
were required to ensure future adequate stocks.
They argued, however, that if the Department’s
officers had been influenced solely by consider-
ations of preservation and conservation, the com-
mercial fishermen would not have been left alone
to pay the price, particularly in light of the fact
that, historically, sport fishermen take more chi-
nook in a given year than the commercial gulf
trollers. Obviously, a desire to favour the sport
fishery over the commercial fishery in allocating
the resource was behind the decisions. In the troll-
ers’ submission, this desire to favour sport fishing
may have arisen in perfect good faith and out of a
factually correct view of sport fishing as “a major
economic asset, an indispensable centerpiece in
Canada’s national, recreational and tourism indus-
tries” (news release from the Ministry of Fisheries
and Oceans, 1984 AB105). Nevertheless, such a
concern should not form the basis for a decision

ment de la nature d’un bref de certiorari, la Gulf
Trollers Association se portant requérante et la
Pacific Trollers Association sollicitant I'autorisa-
tion d’intervenir (pour des raisons de commodité,
je les désignerai ci-aprés par l’expression [TRA-
DUCTION] «les pécheurs & la cuiller»).

Devant la Division de premiére instance, les
pécheurs a la cuiller ont fondé leur argumentation
sur le fait que les nouvelies restrictions imposées
relativement 3 la péche du saumon quinnat ne
visaient que la péche commerciale; les autres caté-
gories de pécheurs de cette industrie, particuliére-
ment les pécheurs sportifs, n’étaient point soumis &
de semblables dispositions. En effet, le Reglement
de péche sportive de la Colombie-Britannique
[DORS/82-645], qui a été édicté en 1982 en méme
temps que le Reglement de péche commerciale du
saumon dans le Pacifique dont il est question en
Pespéce, limitait la période de fermeture visant la
péche sportive dans le golfe 4 une heure par année,
et bien que les pécheurs sportifs fussent soumis a
des restrictions individuelles ayant trait a utilisa-
tion d’un certain matériel ainsi qu’au nombre de
poissons que chacun pouvait pécher quotidienne-
ment et annuellement, aucune [TRADUCTION]
«entaille» n’avait jamais altéré la continuité de
cette période couvrant toute ’année ou il leur était
permis de pécher. Les pécheurs 4 la cuiller recon-
naissaient volontiers la forte diminution du nombre
de saumons de P'espéce quinnat, particuliérement
de sa variété autochtone ou sauvage, et la nécessité
d’imposer des mesures de conservation, de protec-
tion et de reconstitution pour faire en sorte qu’a
’avenir les stocks soient suffisants. Ils ont toutefois
soutenu que, si les fonctionnaires du Ministére
n’avaient été influencés que par des considérations
ayant trait a4 la préservation et a la conservation,
les pécheurs pratiquant la péche commerciale
n‘auraient pas été les seuls & écoper, compte tenu
notamment du fait que, historiquement, dans le
golfe, les pécheurs sportifs prennent plus de
saumon quinnat au cours d’une année que les
pécheurs commerciaux a la cuiller. Il était évident

i que les décisions procédaient d’une volonté d’avan-

tager, en ce qui concerne cette variété de poisson,
la péche sportive au détriment de la péche com-
merciale. Selon I'argument des pécheurs & la cuil-
ler, cette volonté de favoriser la péche sportive

' avait pu procéder, dans la plus parfaite bonne foi,

de ce que la péche sportive est reconnue comme
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respecting close and open times for f{ishing made
by a federal authority.

The learned Motions Judge agreed. In his rea-
sons for judgment, after having confirmed the
facts as alleged by the trollers and endorsed their
contention that the powers of the Federal Minister
of Fisheries and of Parliament in respect of “Sea
Coast and Inland Fisheries” were limited to mat-
ters of protection and conservation of the resource,
he expressed briefly the essence of his reasoning as
follows {at pages 407-408]:

The April 16 variations of the total closure were, on the
evidence before me, conceived on two bases: a need for conser-
vation, and an intention to favor the sport fishery user of the
resource. The conservation motive was at the “ultimate penal-
ty” expense of the commercial inside trollers. The discriminato-
ry preference was for the sport fishery. The respondents knew
the cutting of the trollers’ season and catch, while permitting
an estimated 30,000 chinook to escape for protection and
conservation purposes, at the same time opened an estimated
60,000 chinook to sport harvest.

The respondents’ decisions of April 16 were, to my mind,
prompted by two disparate and pervading reasons: conserva-
tion, and socio-economic management allocations.

The second purpose was, in my view, beyond permissible
constitutional powers. The two considerations were inextricably
mixed. In those circumstances the Court cannot segregate. The
decision must fall.

As the learned Judge went on to explain, this was
a clear case of administrative orders made under
the influence of an irrelevant consideration: such
orders simply could not be allowed to stand and
had to be quashed.

I alluded in my opening remarks to the difficul-
ty of defining the real issue the Court was asked to
determine on this appeal. Now that the substance
of the decision appealed from and the factual
context in which it was rendered have been
reviewed, this preliminary but foremost difficulty

étant [TRADUCTION] «un atout économique
majeur, un élément essentiel et indispensable des
industries récréatives et touristiques nationales du
Canada» (communiqué du ministére des Péches et
Océans, 1984, page 105 du Dossier d’appel).
Néanmoins, une telle préoccupation ne devrait pas
fonder une décision des autorités fédérales relati-
vement a des périodes d’ouverture et de fermeture
de la péche.

Le juge des requétes accepta ce point de vue.
Dans ses motifs de jugement, aprés avoir confirmé
les faits allégués par les pécheurs a la cuiller et
admis leur argument voulant que les pouvoirs du
ministre fédéral des Péches ainsi que du Parlement
ayant trait aux «pécheries des cOtes de la mer et de
I'intérieur» soient limités aux questions de protec-
tion et de conservation des ressources, il résuma
comme suit I'essentiel de sa pensée [aux pages 407
et 408]:

Il ressort de la preuve qui m’a été présentée que les modifica-
tions apportées le 16 avril aux périodes de fermeture totale
étaient fondées sur deux motifs: la nécessité d’assurer la conser-
vation et I'intention de favoriser les pécheurs sportifs qui utili-
sent les ressources. Le motif de la conservation constituait une
«ultime pénalité» au détriment de la péche 4 la traine commer-
ciale dans le secteur intérieur. La préférence discriminatoire
visait la péche sportive. Les intimés savaient que la réduction
des prises et de la saison de péche des bateaux de péche 4 la

traine permettrait & environ 30000 saumons quinnats de
s’échapper a des fins de protection et de conservation mais que,
en méme temps, elle livrerait environ 60 000 saumons quinnats
a la péche sportive.

Les décisions que les intimés ont prises le 16 avril s’inspirent,
a4 mon avis, de deux motifs disparates et dominants: la conser-
vation et les attributions en matiére de gestion socio-économi-
que.

Le second objectif outrepasse, & mon avis, les pouvoirs
constitutionnels permis. Les deux considérations sont inextrica-
blement liées. Dans ces circonstances, la Cour ne peut trancher.
Les décisions doivent &tre annulées,

Comme s’emploie a I'expliquer le juge par la suite,
il s’agissait clairement d’un cas ol des ordonnances
administratives avaient été motivées par des consi-
dérations non pertinentes: de telles ordonnances ne
pouvaient demeurer en vigueur et devaient étre
annulées.

J’ai, dans mes remarques introductives, fait état
de la difficulté de définir la véritable question que
cet appel pose & la Cour. La substance de la
décision mise en cause et le contexte dans lequel
cette décision a été rendue étant maintenant
connus, il faut faire face 4 ce probléme prélimi-
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must be addressed. The difficulty arises from two
particular circumstances affecting the case. The
first one is simple. The learned Trial Judge took
care not to make his order until September 1,
1984, when the impugned Public Notices had
already spent their effect. He did that, of course,
for the sake of the trollers, since by quashing the
Notices he was at once rendering fully operative
the standing Regulations completely prohibiting
troll fishing. His order, however significant it was,
had nevertheless no practical effect, and this is a
fact which cannot be simply ignored.

The second particular circumstance which may
affect the definition of the issue to be resolved is
that the parties have sought and been given leave
to put before the Court the following joint state-
ment concerning a “Bill” [Bill C-32, now S.C.
1985, c. 31, assented to June 28, 1985] introduced
into Parliament, on March 6, 1985:

The decision to introduce into the House of Commons Bill C-32
to amend the Fisheries Act which was substantially amended
and is now Chapter 31 S.C. 33-34 Elizabeth Il was precipitated
by the decisions of Collier J. in the Gulf Trollers Association
application under Section 18 of the Federal Court Act now
under appeal in these proceedings and in an application by
Fishing Vessel Owners Association of B.C. for an interlocutory
injunction.

Bill C-32 was introduced into the House of Commons for
several reasons including:

(1) To make express what was thought by those in charge of
administering the fishery to be implicit in the federal
jurisdiction over “sea coast and inland fisheries” granted
under the Constitution Act, 1867, and in the power grant-
ed under Section 34 of the Fisheries Act for the Governor
in Council to make regulations inter alia:

(a) for the proper management and control of the sea
coast and inland fisheries; and

(b) respecting the conservation and protection of fish

namely those set out in section 2.1 of the said Bill C-32 which
read as follows:

PURPOSES

2.1 The purposes of this Act are

(a) to provide for the conservation and protection of fish
and waters frequented by fish;

(b) to provide for the proper management, allocation and
control of the sea-coast fisheries of Canada;

~.

naire de premiére importance. La difficulté vient
de deux circonstances spéciales affectant la cause.
La premiére est simple. Le juge de premiére ins-
tance a pris soin de ne pas prononcer son ordon-
nance avant le 1 septembre 1984, 4 un moment
ou l'effet des avis publics contestés avait pris fin.
S’il a choisi de procéder de cette fagon, Cest,
évidemment, pour le bénéfice des pécheurs 4d la
cuiller, et parce qu’en annulant les avis, il rendait
exécutoire dans son ensemble le Réglement perma-
nent prohibant entié¢rement la péche i la cuiller.
Son ordonnance, aussi significative qu’elle ait pu
étre, n’en avait pas moins aucun effet pratique, et
ce fait ne peut étre simplement négligé.

La seconde circonstance particuliére pouvant
influer sur la définition de la question 4 trancher
est la décision de la Cour d’accorder aux parties
lautorisation de lui soumettre la déclaration con-
jointe suivante, qui concerne un «projet de loi»
[Projet de loi C-32, maintenant S.C. 1985, chap.
31, sanctionnée le 28 juin 1985] déposé devant le
Parlement le 6 mars 1985:

[TRADUCTION] La décision de déposer devant la Chambre des
communes le Projet de loi C-32 visant 4 modifier la Loi sur les
pécheries, dont une version passablement modifiée figure a
présent au chapitre 31 S.C. 33-34 Elizabeth I, a été précipitée
par le jugement rendu par le juge Collier relativement 4 la
demande présentée par la Gulf Trollers Association en vertu de
larticle 18 de la Loi sur la Cour fédérale, jugement 4 ’encontre
duquel le présent appel a été formé, ainsi que par la décision du
juge Collier relativement a la demande d’injonction interlocu-
toire présentée par la Fishing Vessel Owners Association of
B.C.

Le projet de loi C-32 a été déposé devant la Chambre des
communes pour plusieurs motifs, notamment:

(1) Pour rendre explicites les objectifs que les responsables des
péches considéraient comme implicites au pouvoir fédéral
de légiférer relativement aux «pécheries des cotes de la mer
et de l'intérieur» prévu dans la Loi constitutionnelle de
1867, ainsi qu’au pouvoir conféré en vertu de I’article 34
de la Loi sur les pécheries au gouverneur en conseil
d’édicter entre autres des réglements:

a) concernant la gestion et la surveillance judicieuses des
péches cdtieres et des péches de l'intérieur; et
b) concernant la conservation et la protection du poisson;

savoir, les fins énoncées a Iarticle 2.1 dudit projet de loi C-32,
qui est ainsi libellé:

OBIJET

2.1 La présente loi a pour objet d’assurer

a) la conservation et la protection du poisson et des eaux
ou il vit;

b) une gestion, une répartition et un contrdle adéquats des
péches cotiéres du Canada;
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(c) to ensure a continuing supply of fish and, subject to
paragraph (a), taking into consideration the interests of
user groups and on the basis of consultation to maintain
and develop the economic and social benefits from the use
of fish to fishermen and others employed in the Canadian
seacoast fishing industry, to others whose livelihood
depends in whole or in part on seacoast fishing and to the
people of Canada; and

(d) to provide for the proper management and control of
the inland fisheries of Canada and, subject to the constitu-
tional jurisdiction of the provinces, for the allocation of
those fisheries.

As a result of amendments made in the course of passage of the
said Bill the changes in the Fishery Act which would help to
accomplish these purposes will, unless replaced by further
legislation, cease to be law on January 1, 1987.

In what situation does all this leave the Court?
What is the question the Court is called upon to
determine? The mere upholding or setting aside of
a judicial order which was itself moot when ren-
dered would, of course, serve no practical purpose.
The parties can only be interested in the reasons
that lead to the conclusion, if one is sought and
reached. But if the Court accepts the characteriza-
tion of the Notices as administrative decisions,
which was adopted by the Trial Judge and not
disputed by counsel, and goes on to form the view,
as urged initially by the respondent, that the fish-
ery officers were not authorized by the Regula-
tions or the Act as it then stood to give effect to
socio-economic factors as they did, then again, in
view of the amendments to the Act, the decision
would be purely academic. The parties did express
a desire for the Court, in forming its opinion, to
take into consideration the intervention of Parlia-
ment in 1985, but it would not be appropriate for
this Court to give a legal opinion on the validity of
legislation not directly involved in the litigation.

For a time, I had serious doubts as to the
necessity for, or at least the propriety of, the
Court’s dealing with the case. So long as it was
presented as being merely the case of public offi-
cials’ unauthorized administrative acts, its con-
sideration appeared either inconsequential, the
orders being spent, or useless, a new Act being now
in force. But I see the case quite differently now,

¢) la permanence des stocks de poisson, et sous réserve de
I'alinéa a), en tenant compte des intéréts des groupes
exploitants et aprés consultation, le maintien et le dévelop-
pement des avantages économiques et sociaux qui provien-
nent de ’exploitation de ces stocks au profit des pécheurs
et de ceux qui ceuvrent dans I'industrie des péches cdtiéres
canadiennes, au profit des autres personnes dont la subsis-
tance dépend en tout ou en partie de ces péches de méme
qu’au profit de I'ensemble du peuple canadien; et

d) une gestion et un contrdle adéquats des péches intérieu-
res du Canada de méme que, sous réserve des compétences
constitutionnelles des provinces, la répartition de ces
péches.

A la suite des modifications apportées i ce projet de loi au
cours du processus ayant mené & son adoption, les nouvelles
dispositions de la Loi sur les pécheries devant contribuer & la
réalisation de ces objectifs deviendront caduques le 1 janvier
1987 4 moins d’étre elles-mémes remplacées.

Dans quelle situation tout cela place-t-il la
Cour? Quelle question est-elle appelée i trancher?
11 est évident que la simple confirmation ou annu-
lation d’une ordonnance judiciaire dénuée de tout
intérét pratique au moment oi elle a été rendue ne
servirait aucune fin utile. Les parties ne peuvent
s'intéresser qu’aux motifs pouvant conduire a la
conclusion, le cas échéant. Cependant, si la Cour
convenait que les avis constituaient des décisions
administratives, comme 1’a- pensé le juge de pre-
miére instance, sans protestation de la part des
avocats, et qu’elle formait ensuite 1’opinion, soute-
nue initialement par l'intimée, que les fonctionnai-
res des pécheries n’étaient autorisés ni par le
Reéglement ni par la Loi telle qu’elle existait alors
4 se fonder, comme ils I’ont fait, sur des considéra-
tions socio-économiques, la décision, 1d encore,
étant donné les modifications apportées a la Loi,
n’aurait aucune portée pratique. Les parties ont
bien exprimé le souhait que la Cour forme son
opinion en tenant compte de 'intervention du Par-
lement en 1985, mais il ne serait pas approprié que
cette Cour se prononce sur la validité de disposi-
tions législatives n’ayant aucune portée directe sur
le litige.

Pendant quelque temps, j’ai douté sérieusement
qu’il fit nécessaire ou, 4 tout le moins, opportun
que la Cour jugedt la présente affaire. Tant qu’elle
ne portait ostensiblement que sur la validité de
certains actes administratifs posés par des fonc-

. tionnaires publics, son examen semblait ou bien

sans conséquence, les ordonnances visées étant
devenues caduques, ou bien inutile, une nouvelle
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and, as I see it, it raises a constitutional issue
which undoubtedly must be dealt with. Indeed, 1
have come to the conclusion that the Public
Notices under attack were not made in the exer-
cise of an administrative function, but rather in the
exercise of a regulatory one. We are concerned
with legislative acts, that is to say acts the effects
of which were the creation and promulgation of a
general rule of conduct without reference to par-
ticular cases. The issuing of yearly Notices by
fishery officers is part of the process adopted by
Parliament to establish close and open seasons for
fishing as part of the exercise of its power over
sea-coast and inland fisheries. (As to the distinc-
tion between administrative and legislative func-
tions, see: de Smith’s Judicial Review of Adminis-
trative Action, (4th ed. 1980, J.M. Evans ed.) at
pages 71 et seq.; H. W. R. Wade, Administrative
Law (4th ed. 1977) at pages 695 et seq.; R. Reid
and H. David, Administrative Law and Practice
(2nd ed. 1978) at pages 142-143.) 1t is clear that
the trollers’ submission has some meaning only
when the Notices are seen not in isolation but as
part and parcel of a whole, which whole comprises
all of the Regulations, including those relating to
sport fishing, as well as to commercial fishing, and
all Notices of variance issued by the proper
departmental authorities. The establishment of
close and open times for fishing is a legislative
function which Parliament has delegated, by sec-
tion 34 of the Fisheries Act, to the Governor in
Council and, through the latter, to fishery officers.
Applying this analysis to the circumstances of the
case—and with respect to those circumstances I
accept the findings of fact of the learned Trial
Judge, more particularly the finding that there
was, behind the Department’s decisions, not only a
clear purpose of conservation, but also a purpose of
a socio-economic nature, namely that of favoring
the sport fishery in the allocation of the limited
available resource—the issue becomes clearer. It is
trite to say that a delegated power does not extend
beyond the limits either expressly set by the dele-
gating authority or inherent in the power being
delegated. Since there were no express limitations
in the Fisheries Act nor in the Regulations as to
the purposes for which the fishery officers could
make use of their delegated authority, the issue is
whether the power being delegated was in itself so
limited. The question to be answered therefore is
whether Parliament, in the exercise of its legisla-

loi étant entrée en vigueur. Mais la cause m’appa-
rait 4 présent sous un tout autre jour et je suis
d’avis qu’elle souléve une question constitution-
nelle qui doit sans doute &tre tranchée. En effet,
J’en suis venu a la conclusion que les avis publics
attaqués n’avaient pas été élaborés dans ’exercice
d’une fonction administrative mais dans celui
d’une fonction réglementaire. Nous sommes en
présence d’actes législatifs, c’est-a-dire d’actes
ayant pour effet de créer et de promulguer une
régle de conduite générale, sans référence a des cas
particuliers. La publication d’avis annuels par les
fonctionnaires des pécheries s’inscrit dans le pro-
cessus pour établir des périodes d’ouverture et de
fermeture de la péche adopté par le Parlement
dans I'exercice de sa compétence sur les pécheries
des cotes de la mer et de U'intérieur. (Voir, au sujet
de la distinction entre les fonctions administratives
et législatives: de Smith’s Judicial Review of
Administrative Action (4th ed. 1980, J.M. Evans
ed.), aux pages 71 et suivantes; H. W. R. Wade,
Administrative Law (4th ed. 1977), aux pages 695
et suivantes; R. Reid et H. David, Administrative
Law and Practice (2nd ed. 1978), aux pages 142 et
143.) 1 est clair que la prétention des pécheurs &
la cuiller n’a de sens que si les avis ne sont pas
considérés de facon isolée mais comme formant
partie intégrante d’un ensemble englobant tous les
réglements, c’est-a-dire aussi bien ceux qui se rap-
portent 4 la péche sportive que ceux qui ont trait a
la péche commerciale, ainsi que tous les avis de
modification émis par les autorités ministérielles
compétentes. L’établissement de périodes de fer-
meture et d’ouverture de la péche constitue une
fonction législative que le Parlement a, en vertu de
Particle 34 de la Loi sur les pécheries, déléguée au
gouverneur en conseil, et, par Vintermédiaire de ce
dernier, aux fonctionnaires des pécheries. Si 'on
applique l’analyse qui précéde aux circonstances
de l'espéce—et en ce qui a trait 4 ces circons-
tances, je souscris aux conclusions de fait du juge
de premiére instance et, en particulier, 4 la conclu-
sion que les décisions du Ministére n’ont pas pro-

. cédé uniquement d’une intention certaine de con-

servation mais aussi d’un objectif de nature
socio-économique, savoir celui de favoriser la
péche sportive dans lattribution des ressources
limitées qui étaient disponibles—la question

: devient plus claire. Il est bien connu qu’un pouvoir

délégué ne s’étend pas au-deld des limites soit
fixées expressément par Pautorité déléguante, soit



[1987] 2 C.F.

GULF TROLLERS ASSN. ¢. CANADA 103

tive competence under subsection 91(12) of the
Constitution Act, 1867, can establish close and
open times for catching fish not only for the
purpose of conservation, but also for a purpose of a
socio-economic nature.

I should simply say, with respect, that I do not
see how the question as put could be answered in
the negative. The respondent and the intervenor
rest their whole case on statements made by the
Supreme Court and the Privy Council in delivering
judgment in cases involving subsection 91(12) of
the Constitution Act, 1867. They maintain that, in
the very first and leading case of The Queen v.
Robertson (1882), 6 Can. S.C.R. 52, the fishery
power was defined as a power to “regulate, protect
and preserve the fisheries”, and that in many
subsequent cases the words “regulation, protection
and preservation” were repeated to focus attention
upon the essential content of the power described
in the words “sea-coast” and “inland fisheries”. It
is to be noted, however, that these cases were all
immediately concerned with alleged intrusions of
the central government into spheres of legislative
authority conferred on the provincial legislatures,
in particular into the sphere covered by the power
to regulate property and civil rights, which, as it is
known, led primarily to a distinction between legis-
lation with respect to fisheries and legislation with
respect to proprietary rights over fisheries (see in
particular: Attorney General for the Dominion of
Canada v. Attorneys General for the Provinces of
Ontario, Quebec and Nova Scotia, [1898] A.C.
700 (P.C.); Attorney General for British
Columbia v. Attorney General for Canada, [1914]
A.C. 153 (P.C.); Attorney General for Canada v.
Attorney General for Quebec, [1921] 1 A.C. 413
(P.C.) and Attorney General for Canada v. Attor-
ney General for British Columbia, [1930] A.C.
111 (P.C.)). In none of these cases was the ques-

'I will take the liberty to refer hereinafter only to section 91
or section 92,

inhérentes au pouvoir délégué. Comme ni la Loi
sur les pécheries, ni les Réglements ne limitent
expressément les objectifs que peuvent avoir les
fonctionnaires des pécheries dans l’exercice de
leurs pouvoirs délégués, il faut se demander si le
pouvoir ainsi délégué comportait en lui-méme des
limites & cet égard. La question qu’il faut trancher
est donc celle de savoir si le Parlement, dans
I'exercice de la compétence législative que lui con-
fére le paragraphe 91(12) de la Loi constitution-
nelle de 1867', peut établir des périodes d’ouver-
ture et de fermeture concernant la prise du poisson
non seulement pour des fins de conservation mais
encore dans un but de nature socio-économique.

Qu’il me suffise de dire avec déférence que je ne
vois pas comment il pourrait étre répondu par la
négative & la question ainsi posée. L’intimée et
I'intervenante appuient toute leur argumentation
sur des extraits de jugements rendus par la Cour
supréme et le Conseil privé dans des affaires met-
tant en jeu le paragraphe 91(12) de la Loi consti-
tutionnelle de 1867. Elles soutiennent que dans
I'arrét de principe et tout premier arrét relatif a
cette question, celui rendu dans l'affaire The
Queen v. Robertson (1882), 6 Can. R.C.S. 52, le
pouvoir conféré en matiére de pécheries a été
défini comme étant celui de [TRADUCTION] «régle-
menter, protéger et conserver les pécheries» et que,
dans de nombreux jugements subséquents, les
termes [TRADUCTION] «réglementation, protection
et conservation» ont été repris pour bien faire
ressortir les éléments essentiels de la compétence
visée par les termes «pécheries des cotes de la mer
et de l'intérieur». 1l faut toutefois noter que toutes
ces affaires portaient, de fagon immédiate, sur des
allégations d’intrusion du gouvernement central
dans des sphéres de compétence 1égislative relevant
des législatures provinciales, en particulier dans la
sphére relative au pouvoir de légiférer en maticre
de propriété et de droits civils, ce qui, comme on le
sait, a conduit principalement & la reconnaissance
d’une distinction entre la législation relative aux

_ pécheries et la législation concernant les droits de

propriété sur les pécheries (voir, en particulier:
Attorney General for the Dominion of Canada v.
Attorneys General for the Provinces of Ontario,
Quebec and Nova Scotia, [1898] A.C. 700 (P.C.);
Attorney General for British Columbia v. Attor-

! Je prendrai désormais la liberté de ne faire référence qu'a
Iarticle 91 ou a I'article 92.
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tion raised whether, in exercising its jurisdiction
over fisheries, Parliament could pursue socio-eco-
nomic objectives. As I read them, the words used
by the judges in those cases to characterize and
better describe the federal power were not intend-
ed to indicate authoritatively that Parliament’s
competence was confined to legislation necessary
to conserve and protect the fishery to the exclusion
of all other objectives.

In fact, I never understood the distribution of
legislative powers made by sections 91 and 92
between the central Parliament and the provincial
legislatures as having been devised with some
regard to the purpose for which a power could be
exercised. The distribution is made on the basis of
classes of subjects (the statement in the opening
paragraph of section 91 is unequivocal: “it is
hereby declared that ... the exclusive Legislative
Authority of the Parliament of Canada extends to
all Matters coming within the Classes of Subjects
next herein-after enumerated’), each class of sub-
ject being defined with reference to specific per-
sons, things or activities. The distribution is one of
law-making powers, not one of interests or con-
cerns, and I see no immediate legal meaning
behind the phrase “valid federal constitutional
purpose’.

A statute, as 1 see it, can be impugned before
the Courts, on division of power grounds, only if it
introduces legislation -with respect to a class of
subject not assigned to the legislative authority
from which it emanates. The difficulty, as is well
known, is that a statute may “introduce legisla-
tion” with respect to more than one class of sub-
ject, in the sense that it may affect the legal
regime applicable to persons, things or activities
falling into more than one of the classes of subjects
set out. This is so because, not only are the classes
of sections 91 and 92 not mutually exclusive, but
also, and maybe even more importantly, because
the effects of a piece of legislation are often

ney General for Canada, [1914] A.C. 153 (P.C.);
Attorney General for Canada v. Attorney General
for Quebec, [1921] 1 A.C. 413 (P.C.) et Attorney
General for Canada v. Attorney General for Bri-
tish Columbia, [1930] A.C. 111 (P.C.)). Dans
aucune de ces affaires n’a été soulevée la question
de savoir si le Parlement pouvait, dans I’exercice
de sa compétence sur les pécheries, poursuivre des
objectifs de nature socio-économique. Tels que je
les comprends, les propos tenus par les juges qui
ont tranché ces affaires en vue de qualifier et de
mieux définir le pouvoir fédéral, ne visaient pas a
affirmer que la compétence du Parlement se limi-
tait aux mesures législatives nécessaires d la con-
servation et 4 la protection des pécheries, a ’exclu-
sion de tout autre objectif.

En fait, il ne m’est jamais apparu que la distri-
bution des pouvoirs législatifs entre le Parlement
central et les 1égislatures provinciales prévue aux
articles 91 et 92 ait été élaborée en considération
des motifs pour lesquels ces pouvoirs pourraient
étre exercés. Cette distribution est établie a partir
de catégories de sujets (la déclaration figurant
dans le paragraphe introductif de Iarticle 91 ne
donne lieu 4 aucune équivoque: «il est par les
présentes déclaré que Pautorité législative
exclusive du Parlement du Canada s’étend & toutes
les maticéres tombant dans les catégories de sujets
énumérés ci-dessous») et chaque catégorie de
sujets se trouve définie en fonction de personnes,
choses ou activités particuliéres. La distribution ne
vise pas des intéréts ou des préoccupations mais
des pouvoirs législatifs, et I’expression [TRADUC-
TION] «motif constitutionnel fédéral valide» ne
m’apparait receler aucun sens juridique immédiat.

Une loi ne peut, selon moi, &tre attaquée devant
les tribunaux pour des motifs ayant trait a4 la
répartition des pouvoirs que si ses dispositions
visent une catégorie de sujets non attribuée 2
lautorité législative qui I'a édictée. La difficulté,
on le sait bien, tient au fait qu’une loi peut [TRA-

. DUCTION] «renfermer des dispositions» concernant

plus d’une catégorie de sujets, c’est-d-dire pouvant
toucher le régime juridique applicable a des per-
sonnes, a des choses ou & des activités relevant de
plus d’une des catégories de sujets énumérés. Il en

: est ainsi non seulement parce que les catégories

prévues aux articles 91 et 92 ne sont pas mutuelle-
ment exclusives; mais aussi, et peut-étre encore
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diverse and complex, some being direct, others
indirect, some immediate, others remote, some
openly desired, others left undisclosed, some readi-
ly apparent, others not immediately perceived. In
order to link a particular legislative enactment to
only one of the several classes of subject directly or
indirectly affected by it, and, by so doing, deter-
mine which authority had the competence to enact
it, the Courts have been led to compare and deter-
mine the relative importance of the several effects
of the challenged legislation and they have done so
at times by reference to what appeared to them to
have been the “purpose” for which it had been
adopted. The “purpose” there in question is that
behind the particular statute involved and it is
brought into the picture only to assess what was
called the “pith and substance”, that is the true
meaning or salient effect of that legislation or at
least the effect assigned to it by those who have
enacted it. But, in my view, a piece of legislation
which can only fall under one class of subject, one
head of power, is not assailable because of the
objective, the motive or the purpose for which it
was enacted. (Particularly interesting discussions
on these points are to be found in W. R. Leder-
man, “Classification of Laws and the British
North American Act”, Legal Essays in Honour of
Arthur Moxon, (J. Corry, F. Cronkite & E. Whit-
more eds. 1953), at page 183; B. L. Strayer, The
Canadian Constitution and the Courts (2d. ed.
1983), at pages 213 et seq.) '

That this is the situation here is clear. The
reference to purpose is not suggested as a means to
go behind the appearance of the particular statute
in order to go to its real effect and thereby deter-
mine its proper classification for constitutional
purposes. I do not think it can be seriously con-
tended that the regulation of open and close times
for catching chinook salmon may constitute legis-
lation falling under a class of subject other than
fisheries. Property and civil rights has been evoked
but I fail to see which property right or other civil
right is being regulated by the establishment of
restrictions on fishing seasons, (if there is some-
thing like the right to fish in public waters inher-

davantage, parce que les effets d’un texte législatif
sont souvent divers et complexes, certains pouvant
étre directs d’autres, indirects, certains étant
immédiats d’autres plus éloignés, certains étant
ouvertement recherchés, d’autres n’étant pas divul-
gués, certains ressortant a4 [’évidence, d’autres
n’étant pas immédiatement perceptibles. Afin de
relier un texte législatif particulier 4 une seule des
diverses catégories de sujets directement ou indi-
rectement visés par ses dispositions, et, ainsi, de
déterminer I'autorité habilitée a ’édicter, les tribu-
naux ont été conduits 4 comparer et 4 apprécier
I'importance relative des divers effets du texte
législatif contesté, et ils l'ont fait parfois en se
référant & ce qui leur apparaissait avoir été I’[TRA-
DUCTION] «objet» pour lequel le texte avait été
adopté. L’«objet» dont il s’agit est celui qui est
celui du texte législatif en question et il n’est
considéré qu’aux fins de définir ce qui a été appelé
[TRADUCTION] «son essence et sa substance»,
c’est-d-dire sa signification véritable, son effet
majeur ou, 3 tout le moins, I'effet que lui assi-
gnaient ceux qui l'ont adopté. Cependant, selon
moi, un texte législatif qui ne peut relever que
d’une seule catégorie de sujets ou d’un -seul
domaine de compétence ne peut faire 'objet d’une
contestation fondée sur les objectifs, les motifs ou
'objet qui ont conduit & son adoption. (Ces ques-
tions sont discutées de facon particuliérement inté-
ressante par W. R. Lederman dans «Classification
of Laws and the British North American Act,
Legal Essays in Honour of Arthur Moxon, (J.
Corry, F. Cronkite & E. Whitmore eds. 1953), a
la page 183, ainsi que par B. L. Strayer dans The
Canadian Constitution and the Courts (2d. ed.
1983), aux pages 213 et suivantes.)

Que ce soit 1a la situation qui existe ici est clair.
On ne fait pas référence i I'objet de la Loi, dans le
but de creuser sous les apparences pour découvrir
son effet véritable et les catégories constitutionnel-
les dont elle reléve. Je ne crois pas que I'on puisse
soutenir séricusement que la réglementation pré-

. voyant des périodes d’ouverture et de fermeture de

la péche du saumon quinnat reléve d’une catégorie
de sujets autre que celle des pécheries. La pro-
priété et les droits civils ont été mentionnés, mais
je ne vois pas de quelle maniére I’établissement de

. restrictions relatives aux saisons de péche régle-

mente un droit de propriété ou un autre droit civil
(et si, comme 1’a suggéré un des avocats, il faut
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ent in every citizen, as suggested by counsel,
whether it be a right to fish for commercial pur-
poses or otherwise, it is certainly not a right falling
under subsection 92(13)); nor has it been suggest-
ed that some other provincial head of power is
invaded. Of course, it is the pursuit of allocative
objectives in the management of the fisheries
which is objected to, but such allocation, even if
considered independantly of any idea of conserva-
tion, does not trench on any provincial power.

The power conferred on Parliament in subsec-
tion 91(12) of the Constitution Act, 1867 is not
qualified, in my understanding, by any inherent
condition that it be used to pursue some specific
objectives and not others. Parliament may manage
the fishery on social, economic or other grounds,
either in conjunction with steps taken to conserve,
protect, harvest the reserve or simply to carry out
social, cultural or economic goals and policies. In
fact, in my view, unless and until the party attack-
ing legislation on division of power grounds identi-
fies a possible trespass on a specific law making
power of the other level of government, the pur-
pose for which a piece of legislation was passed is
of no concern of the courts.

I must therefore express, with respect, my disa-
greement with the view taken by the learned
Motions Judge. I do not think that the fishery
officers’ Public Notices can be said to be illegal for
the reason that they were part of a legislative
scheme adopted in pursuance not only of conserva-
tion purposes but also of allocative objectives
founded on social and economic factors. The order
quashing those Notices on the ground that they
were unconstitutional is, in my view, unsustain-
able. I would allow the appeal, set aside the order
of the Trial Division and dismiss the application. 1
see no reason to deprive the appellants of their
costs here and in the Court below.

URIE J.: I concur.

HuGEsseN J.: 1 concur.

supposer que chaque citoyen posséde un quelcon-
que droit de pécher, pour des fins commerciales ou
pour d’autres fins, dans les eaux publiques, ce droit
ne tombe certes pas dans le champ d’application
du paragraphe 92(13)); et on n’a pas prétendu
qu’il avait pu y avoir atteinte a quelque autre
domaine de compétence provinciale. Bien siir, ce 4
quoi on s’oppose c’est la poursuite d’objectifs rela-
tifs & I’attribution des ressources dans la gestion
des pécheries; mais, une telle attribution, méme
envisagée indépendamment de toute idée de con-
servation, n’empiéte sur aucun pouvoir provincial.

La compétence conférée au Parlement en vertu
du paragraphe 91(12) de la Loi constitutionnelle
de 1867 ne fait, selon mon interprétation, I’objet
d’aucune restriction qui lui fixe la poursuite de
certains objectifs particuliers a4 1’exclusion des
autres. Le Parlement peut tenir compte de considé-
rations sociales, économiques ou autres dans la
gestion des pécheries soit en les associant i ses
mesures visant la conservation, la protection et
’exploitation des ressources, soit simplement en les
alliant a la poursuite d’objectifs et 4 la mise en
application de politiques de nature sociale, cultu-
relle ou économique. En fait, selon mon opinion, a
moins que et jusqu’a ce que la partie qui attaque
un texte législatif en s’appuyant sur la répartition
des compétences fasse état d’une atteinte possible
a une compétence législative expressément attri-
buée a un autre niveau de gouvernement, I’objet
visé lors de ’adoption du texte ne peut aucunement
intéresser les tribunaux.

Je dois donc exprimer, avec déférence, mon
désaccord avec 'opinion du juge des requétes. Je
ne crois pas que les avis publics des fonctionnaires
des pécheries puissent étre déclarés illégaux au
motif qu’ils s’inscrivaient dans un cadre législatif
ayant pour objet non seulement la conservation
mais encore I’attribution des ressources en fonction
de facteurs sociaux et économiques. L’ordonnance
annulant ces avis pour motif d’inconstitutionnalité
doit, & mon point de vue, étre infirmée. J’accueille-

; rais I’appel, j’annulerais I'ordonnance de la Divi-

sion de premiére instance et je rejetterais la
demande. Rien ne m’apparait s’opposer 4 ’adjudi-
cation aux appelants de leurs dépens devant cette
Cour et devant la Division de premiére instance.

LE JUGE URIE: Je souscris 4 ces motifs.

LE JUGE HUGESSEN: Je souscris 4 ces motifs.
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T-5077-81

Carling O’Keefe Breweries of Canada Limited and
Norlab Ltd. (Plaintiffs)

V.

CN Marine Inc., The Labrador Shipping Co. Ltd.,
the vessel Newfoundland Coast and Roger Sirois
(Defendants)

INDEXED AS: CARLING O’KEEFE BREWERIES OF CANADA LTD.
v. CN MARINE INC.

Trial Division, Martin J.—Halifax, September 2,
3, 4,5, 8 and 9; Ottawa, November 17, 1986 and
May 5, 1987.

Maritime law — Carriage of goods — Loss of cargo —
Improper stowage and inadequate securing of goods — On
Jfacts, defendant CN “carrier” — Exclusion of liability provi-
sion in bill of lading ineffective to relieve CN from liability as
null and void under Hague Rules — Liability not limited to
83500 per container as bill of lading indicating number of
packages shipped — Carriage of Goods by Water Act, R.S.C.
1970, c¢. C-15, Sch., Art. 11I{2),(3)(b),(8), IV(5) — Federal
Court Rules, C.R.C., ¢c. 663, R. 337(2)(b).

The plaintiff’s claim is for damages in respect of the loss at
sea of a cargo of beer being shipped from Newfoundland to
Labrador. The beer was packed by the plaintiff in three CN
containers (1,413 cases in each), and loaded on board a ship
chartered by defendant, CN Marine Inc. (CN), to provide its
CN Marine Coastal Service. Given CN’s determination,
towards the end of the shipping season, to use every inch of
space available, it was decided, between CN and Captain
Roger Sirois, the master of the ship, that the containers should
be stowed on deck transversely, one end of the containers
protruding some two feet over the side of the vessel. The
containers were then secured with wire rope instead of other far
superior fittings then available.

During the crossing, heavy seas—not unusual for that area at
that time of year—hitting the underside of the containers
caused the wire ropes to break and the containers were lost at
sea.

CN seeks to escape liability on the grounds that it was not
the carrier but only its agent and that a clause of the bill of
lading provided that the agent “shall be under no personal
liability whatsoever”. Or, failing this, CN seeks to limit its
liability to $500 per container on the basis of paragraph IV(5)
of the Hague Rules.

Held, the plaintiff’s claim should be allowed in the amount of
$31,394.80.

The loss was caused by the improper stowage and inadequate
securing of the plaintiff’s goods. Part of the responsibility lies
with Captain Sirois who, as master of the ship, was the

T-5077-81

Carling O’Keefe Breweries of Canada Limited et
Norlab Ltd. (demanderesses)

C.

CN Marine Inc., The Labrador Shipping Co. Ltd.,
le navire Newfoundland Coast et Roger Sirois
(défendeurs)

REPERTORIE: CARLING O’KEEFE BREWERIES OF CANADA LTD.
c¢. CN MARINE INC.

Division de premiére instance, juge Martin—Hali-
fax, 2, 3, 4, 5, 8 et 9 septembre; Ottawa, 17
novembre 1986 et 5 mai 1987.

Droit maritime — Transport de marchandises — Perte de la
cargaison — Marchandises mal arrimées et mal attachées —
D’apres les faits, la défenderesse CN était un «transporteur»
— La clause d’exclusion de responsabilité figurant dans le
connaissement n'exonere pas le CN de toute responsabilité
étant donné qu’elle est nulle et inopérante en vertu des Regles
de La Haye — La responsabilité ne se limite pas a 500 § par
conteneur, car le connaissement indique le nombre de colis
expédiés — Loi sur le transport des marchandises par eau,
S.R.C. 1970, chap. C-15, Annexe, Art. 111(2),(3)},(8), IV(5) —
Regles de la Cour fédérale, C.R.C., chap. 663, Regle 337(2)b).

La demanderesse réclame des dommages-intéréts pour la
perte en mer d’une cargaison de bi¢re expédiée de Terre-Neuve
au Labrador. La biére a été placée par la demanderesse dans
trois conteneurs du CN (1 413 caisses dans chacun) qui ont été
chargés 4 bord d’un navire affrété par la défenderesse CN
Marine Inc. (CN) pour assurer son service appelé CN Marine
Coastal Service. Etant donné que le CN était déterminé, vers la
fin de la saison de la navigation, & utiliser chaque pouce de
’espace disponible, le CN et le capitaine du navire, Roger
Sirois, ont décidé que les conteneurs devaient étre arrimés
transversalement sur le pont, I'un des bouts des conteneurs
dépassant d’environ deux pieds le coté du navire. Les conte-
neurs ont ensuite été fixés a4 Vaide de cdbles d’acier plutdt
qu'avec d’autres accessoires disponibles qui leur étaient de loin
supérieurs.

Pendant la traversée, la mer houleuse—ce qui n’était pas
inhabituel pour cette région & cette époque de I’année—frappait
le dessous des conteneurs, ce qui a entrainé le bris des cbles
d’acier et la perte en mer des conteneurs.

Le CN cherche 4 dégager sa responsabilité en invoquant qu’il
n’était pas le transporteur mais seulement le mandataire de
celui-ci et qu’une clause du connaissement prévoyait que «la
responsabilité personnelle {[du mandataire] ne peut en aucun
cas étre engagée». Ou, 4 défaut de quoi, le CN cherche a limiter
sa responsabilité 4 500 § par conteneur en invoquant le para-
graphe IV(5) des Regles de La Haye.

Jugement: la réclamation de la demanderesse doit étre
accueillie pour la somme de 31 394,80 §.

La perte est due au fait que les marchandises de la demande-
resse ont été mal arrimées et attachées. Une part de responsabi-
lité est imputable & Roger Sirois, & qui revenait ultimement, &
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ultimate authority to determine how the cargo was to be
stowed. And since, on the facts of this case, CN was a “carrier”
under the contract of carriage, it was also, as such, along with
the actual carriers, the ship and its owners, responsible for the
stowage and securing of the goods. It cannot escape liability by
invoking the bill of lading clause excluding its liability because
such clauses are prohibited and rendered null and void by
paragraph 111(8) of the Hague Rules.

CN cannot invoke paragraph IV(5) of the Hague Rules to
limit its liability at $500 per container since both the bill of
lading and its internal waybill indicated a total of 4,240
packages.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Canficorp (Overseas Projects} Ltd. v. Cormorant Bulk-
Carriers Inc., judgment dated June 18, 1984, Federal
Court of Appeal, A-883-82, not reported; International
Factory Sales Service Ltd. v. The Alexandr Serafimo-
vich, [1976] 1 F.C. 35 (T.D.).

REFERRED TO:

Atlantic Traders Ltd. v. Saguenay Shipping Ltd. (1980),
38 N.S.R. (2d) 1 (N.S.S.C., T.D.); Paterson SS. Ltd. v.
Aluminum Co. of Can., [1951] S.C.R. 852; Maritime
Insurance Co. Ltd. (The) v. The Gretafield, [1973] F.C.
281 (T.D.); Aris Steamship Co. Inc. v. Associated
Metals & Minerals Corporation, [1980] 2 S.C.R. 322.

COUNSEL:

Kristine Arnet Connidis for plaintiffs.

James D. Youden for defendant CN Marine
Inc.

APPEARANCES:

Roger Sirois on his own behalf.

No one appearing on behalf of the defendants
The Labrador Shipping Co. Ltd. and the
Newfoundland Coast.

SOLICITORS:

Campbell, Godfrey & Lewtas, Toronto, for
plaintiffs.

CN Marine Law, Halifax, for defendant CN
Marine Inc.

Ryan & Ryan, North Sydney, Nova Scotia,
for defendant Roger Sirois.

titre de capitaine du navire, la décision quant 4 la fagon
d’arrimer la cargaison. Et comme il ressort des faits de I'espéce
que le CN était un «transporteur» en vertu du contrat de
transport, il partageait aussi avec les véritables transporteurs, le
navire et ses propriétaires, la responsabilité de I’arrimage et de
la fixation des marchandises. Il ne peut se dégager de toute
responsabilité en invoquant la clause du connaissement déga-
geant sa responsabilité parce que le paragraphe I1I(8) des
Regles de La Haye interdit de telles clauses et les rend nulles et
inopérantes.

Le CN peut invoquer le paragraphe IV(5) des Reégles de La
Haye pour limiter sa responsabilité 4 500 $ par conteneur étant
donné que le connaissement et sa feuille de route interne
indiquaient, dans les deux cas, un total de 4 240 colis.

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Canficorp (Overseas Projects) Ltd. ¢. Cormorant Bulk-
Carriers Inc., jugement en date du 18 juin 1984, Cour
d’appel fédérale, A-883-82, non publié; International
Factory Sales Service Ltd. c. Le Alexandr Serafimovich,
[1976] 1 C.F. 35 (1™ inst.).

DECISIONS CITEES:

Atlantic Traders Ltd. v. Saguenay Shipping Ltd. (1980),
38 N.S.R. (2d) 1 (C.S.N.-E., 1™ inst.); Paterson SS. Ltd.
v. Aluminum Co. of Can., [1951] R.C.S. 852; Maritime
Insurance Co. Ltd. (The) c. Le Gretafield, [1973] C.F.
281 (1 inst.); Aris Steamship Co. Inc. c. Associated
Metals & Minerals Corporation, [1980] 2 R.C.S. 322.

AVOCATS:

Kristine Arnet Connidis pour les demanderes-
ses.

James D. Youden pour la défenderesse CN
Marine Inc.

ONT COMPARU:

Roger Sirois pour son propre compte.
Personne n’a comparu pour les défendeurs
The Labrador Shipping Co. Ltd. et le New-
foundland Coast.

PROCUREURS:

Campbell, Godfrey & Lewtas, Toronto, pour
les demanderesses.

CN Marine Law, Halifax, pour la défende-
resse CN Marine Inc.

Ryan & Ryan, North Sydney (Nouvelle-
Ecosse), pour le défendeur Roger Sirois.
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With respect to representations made after the

Pour ce qui concerne les arguments présentés aprés

initial reasons for judgment were filed:

COUNSEL:

D. Peter Mancini for defendant Roger Sirois.

SOLICITOR:

Nova Scotia Legal Aid, Sydney, Nova Scotia,
for defendant Roger Sirois.

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MARTIN J.: The plaintiff, Carling O’Keefe
Breweries of Canada Limited, claims damages of
thirty-one thousand three hundred and ninety-four
dollars and eighty cents ($31,394.80) against the
defendants as a result of the loss at sea of a cargo
of beer from the deck of the defendant ship New-
foundland Coast on November 15, 1980.

The plaintiff’s action against the ship, its owner
the Labrador Shipping Co. Ltd., and its master
Roger Sirois is somewhat academic. The ship has
since been lost at sea, the owner company is
apparently without assets and Captain Sirois is in
no financial position to pay any judgment which
might be obtained against him.

Counsel for the plaintiff indicated that even if a
judgment was obtained against Captain Sirois
there would be no attempt made to recover. Practi-
cally speaking, then, the plaintiff’s only hope is to
obtain a judgment against the defendant CN
Marine Inc., the charterer of the ship.

CN Marine Inc., under contract with the federal
government, provides a passenger and freight ser-
vice to the coasts of Newfoundland and Labrador.
This service is distinct from the service which links
Newfoundland to the mainland and is called the
CN Marine Coastal Service. The service is pro-
vided by means of vessels which are either owned
by CN or chartered by it.

One of the routes on the coastal service is the St.
John’s to Goose Bay run, a distance of some 650
miles. Because of ice conditions this run operates
only from June to about mid-November. In
November of 1980 it was served by the New-

le dépdt des motifs du jugement initiaux:

AVOCAT:

D. Peter Mancini pour le défendeur Roger
Sirois.

PROCUREUR:

Nova Scotia Legal Aid, Sydney (Nouvelle-
Ecosse), pour le défendeur Roger Sirois.

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

LE JUGE MARTIN: La demanderesse Carling
O’Keefe Breweries of Canada Limited réclame
aux défendeurs des dommages-intéréts s’élevant a
trente et un mille trois cent quatre-vingt-quatorze
dollars et quatre-vingts cents (31 394,80 %), par
suite de la perte en mer le 15 novembre 1980 d'une
cargaison de biére placée en pontée sur le navire
défendeur, le Newfoundland Coast.

L’action intentée par la demanderesse contre le
navire, son propriétaire la compagnie Labrador
Shipping Co. Ltd., et son capitaine Roger Sirois
est quelque peu illusoire. En effet, le navire est
disparu en mer depuis ce temps, la compagnie
propriétaire ne posséderait aucun bien et le capi-
taine Sirois n’est pas dans une situation financiére
qui lui permettrait d’acquitter la somme qui pour-
rait étre adjugée contre lui.

L’avocate de la demanderesse a indiqué que
méme si un jugement était rendu contre le capi-
taine Sirois, elle ne ferait aucune tentative pour
recouvrer la somme accordée. D’un point de vue
pratique, le seul espoir de la demanderesse est
donc d’obtenir un jugement contre la défenderesse
CN Marine Inc., I'affréteur du navire.

Aux termes d’un contrat conclu avec le gouver-
nement fédéral, CN Marine Inc. assure un service
de transport de passagers et de marchandises entre

. les cotes de Terre-Neuve et du Labrador. Ce ser-

vice est différent de celui qui relie Terre-Neuve au
continent et s’appelle CN Marine Coastal Service.
Il est assuré 4 l'aide de bateaux dont CN est
propriétaire ou qu’elle affréte a cette fin.

L’un des itinéraires du service de cabotage relie
St. John’s et Goose Bay, un trajet d’environ 650
milles. En raison de la présence des glaces, cette
liaison n’est opérationnelle que du mois de juin a la
mi-novembre. En novembre 1980, elle était assurée
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Jfoundland Coast and the Sir Robert Bond which
had been taken off another run to assist the New-
foundland Coast with the backlog of freight which
had built up, as is the custom, towards the end of
the shipping season. The Sir Robert Bond is a
CN-owned vessel and the Newfoundiand Coast
was a time-chartered vessel.

In October 1980 the plaintiff notified CN that it
would be shipping some beer to Goose Bay. Frank
Walsh, the plaintiff’s warehouse supervisor,
arranged the pickup of three 20 foot standard CN
containers from CN and had them packed, or
stuffed, with the beer at the plaintiff’s premises.
On October 29, 1980 the three containers were
delivered to CN for carriage by sea to Goose Bay.

CN had provided the plaintiff with a supply of
CN bills of lading. Walsh completed a portion of
it, indicating the number of packages and the
weight and brought it to CN. There one of its
employees date stamped it, wrote in the freight
charges and signed it on behalf of CN’s terminal
supervisor, David Mercer. Although there was a
space on the bill of lading to designate the name of
the vessel which would carry the freight it was not
filled in.

On the same day, October 29, 1980, CN pre-
pared waybills for each container setting out the
freight charges, the fact that each container con-
tained 1,413 cases of beer and that the containers
would be shipped on the Sir Robert Bond which
was due to depart that same day.

In fact the cargo was not shipped on that vessel
but instead was loaded on the defendant vessel on
November 15, 1980.

Walsh was not told what vessel would take the
cargo nor did he enquire. Captain William Emble-
ton, CN’s coastal service operations manager, said
it was not CN’s practice to give shippers the name
of the vessel taking the cargo unless there was a
specific request for the information. He also said
that CN did not inform the plaintiff and does not

par le Newfoundland Coast et le Sir Robert Bond,
ce dernier navire avait été retiré d’une autre liaison
pour aider le Newfoundland Coast i assurer le
transport des marchandises qui s’étaient accumu-
lées comme cela se produit habituellement vers la
fin de la saison de navigation. Le Sir Robert Bond
appartient au CN et le Newfoundland Coast était

affrété a temps.

Au mois d’octobre 1980, la demanderesse a fait
savoir & CN qu’elle expédierait une certaine quan-
tité de biére & Goose Bay. Frank Walsh, le surveil-
lant d’entrepdt de la demanderesse, a pris les
dispositions nécessaires pour obtenir de CN trois
conteneurs ordinaires de vingt pieds et les a fait
charger ou remplir de caisses de biére sur les lieux
mémes de l'entreprise de la demanderesse. Les
trois conteneurs ont été livrés 3 CN le 29 octobre
1980 pour qu’ils soient transportés par mer jusqu’a
Goose Bay.

CN avait remis 4 la demanderesse une série de
ses connaissements. Walsh en a rempli une partie
ot il a indiqué le nombre de colis et leur poids, et il
les a apportés aux locaux de CN. Un employé de
la compagnie a tamponné les documents, y a indi-
qué les frais de transport des marchandises et les a
signés au nom du surveillant du terminal de CN,
David Mercer. Le nom du navire qui effectuerait
le transport n’a pas été précisé bien qu'un espace
fit réservé 4 cette fin sur le connaissement.

Le méme jour, soit le 29 octobre 1980, CN a
préparé les feuilles de route de chaque conteneur
en y indiquant les frais de transport et en précisant
que chaque conteneur contenait 1 413 caisses de
bi¢re et que lesdits conteneurs seraient expédiés
sur le Sir Robert Bond qui devait appareiller ce
méme jour.

En fait, la cargaison n’a pas été chargée sur ce
navire mais plutét sur le navire défendeur le 15
novembre 1980.

On n’a pas indiqué & Walsh sur quel navire les

. marchandises seraient chargées et celui-ci ne 1'a

pas demandé. Le capitaine William Embleton, qui
est chef des opérations du service de cabotage de
CN, a déclaré que CN n’avait pas pour habitude
de donner aux chargeurs le nom du navire sur

i lequel la cargaison est chargée a moins qu’on ne

lui présente une demande spécifique a cet effet. Il
a aussi affirmé que CN n’a pas informé la deman-
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inform shippers generally that their cargo will be
going on chartered as opposed to CN vessels.

The Newfoundland Coast was chartered for the
carriage of freight only. It was built in 1934 and,
although showing its age, it was without doubt fit
for service. It had a length of 230 feet, a beam of
approximately 35 feet and a weight of 888 gross
tons, As it was on a time charter the owner
supplied the crew. CN supplied a purser to attend
to the paper work relating to the freight.

As the Labrador shipping season was nearing its
end, there was a great deal of freight to be carried.
Not only was freight carried in the defendant
vessel’s holds but she also carried standard 20-foot
containers on her decks even though she was not
specially fitted out to carry them. The containers
holding the plaintiff’s cargo were carried on deck.

Although the master has the last word on where
the cargo will be placed on his vessel and how
much he will take, in practice, Captain Sirois
worked in conjunction with CN staff in planning
the amount and placement of the cargo on his
vessel. CN would, for example, designate which of
several containers it might want stowed below
deck. CN would determine how much freight the
vessel would take and Sirois would supervise its
loading by stevedores under contract with CN.
Between Sirois and CN it was decided that the
20-foot containers should be stowed athwartships
or transversely rather than longitudinally or fore
and aft. In fact, as CN was determined, towards
the end of the shipping season, to use every inch of
space available on the defendant ship, the master
had no alternative but to stow it that way.

Captain Embleton, who was an impressive and
knowledgeable witness, agreed it was well known
in the industry that it would be preferable to stow
the containers fore and aft but that they were

deresse, tout comme elle n’informe pas en général
les autres chargeurs, que ses marchandises seraient
transportées par un navire affrété plutét que par
un navire dont elle était propriétaire.

Le Newfoundland Coast a été affrété pour le
transport de marchandises seulement. Il a été
construit en 1934 mais, méme s’il paraissait son
dge, il était sans aucun doute en bon état. Il
mesurait 230 pieds de long et environ 35 pieds de
large et jaugeait 888 tonnes anglaises. Comme il
s’agissait d’un affrétement & temps, le propriétaire
a fourni I’équipage. CN a fourni les services d’un
commissaire pour s’occuper des papiers relatifs
aux marchandises.

La saison de navigation au Labrador tirant  sa
fin, il y avait une grande quantité de marchandises
4 transporter. Le navire défendeur transportait non
seulement des marchandises dans ses cales mais il
transportait aussi sur ses ponts des conteneurs
ordinaires de 20 pieds, méme s’il n’était pas spécia-
lement adapté pour leur transport. Les conteneurs
dans lesquels se trouvaient les marchandises de la
demanderesse ont été transportés en pontée.

Bien que le capitaine ait le dernier mot quant &
I’emplacement de la cargaison sur son navire et
quant & la quantité de marchandises qui sera
chargée, en pratique le capitaine Sirois travaillait
en collaboration avec le personnel de CN pour
déterminer la disposition et la quantité de mar-
chandises chargées a4 bord de son navire. CN
indiquait, par exemple, quels conteneurs elle sou-
haitait voir arrimés sous le pont. Elle déterminait
la quantité de marchandises qui seraient chargées
4 bord du navire et Sirois surveillait le chargement
effectué par des acconiers engagés par CN. Sirois
et CN ont décidé que les conteneurs de 20 pieds
devaient étre arrimés par le travers, ou transversa-
lement, plut6t que longitudinalement ou de I'avant
a l'arriére. En fait, étant donné que CN était
déterminé, vers la fin de la saison de la navigation,
4 utiliser chaque pouce de ’espace disponible sur
le navire défendeur, le capitaine n’avait d’autre
choix que d’arrimer les conteneurs de cette
maniére.

Le capitaine Embleton, qui s’est révélé un

. témoin bien informé, a admis qu’il était reconnu

dans lindustrie qu’il était préférable d’arrimer les
conteneurs de I'avant 4 I'arriére, mais qu’ils ont été
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stowed athwartships so that more freight could be
carried. He said:

There is no doubt in anybody’s mind that the best stowage
for a container is fore and aft. There’s no doubt in that.

and later:

I would agree it is ideal, but you have to understand that you
have to make provisions to move all the freight that you're
given, and you have to utilize every inch of space that you have
available on the vessel.

The transverse stowage, admittedly more at risk
than the fore and aft stowage, created an addition-
al risk in the case of the containers on the defend-
ant vessel. The containers so stowed were stowed
on both the port and starboard side, end to end so
that, being 20 feet long each they occupied a total
length of 40 feet across the beam of the vessel. In
the result the ends of each container so stowed
protruded over the side of the vessel a distance of
approximately two feet.

Captain Embleton agreed that stowage in this
manner created a further risk in addition to trans-
verse stowage but explained why that risk was
taken as follows:

It is more exposed to the elements, I will agree. But, as I
said, we had to utilize every inch of space that was possible in
order to get the supplies to the people in Labrador and that was
the reason why we did it. The ship had done this without any
problems whatsoever, and there was no reason to believe that it
was going to change. [The underlining is mine.]

Captain Embleton also described the “proper
fittings” for securing containers as being far supe-
rior to the wire rope used to secure the containers
on the defendant ship. He also said that in his view
wires were still an efficient way of securing the
containers. It is significant that the proper fittings
were available in 1980, that under the terms of the
charter party it was CN’s obligation to supply
cargo lashings, that CN supplied wire rope, and
that the CN supplied lashings broke.

It is also significant to note that the containers
were packed and stuffed by Carling and delivered
sealed to CN which then had them placed, still
sealed, on the defendant vessel without taking any

arrimés en travers afin de transporter plus de
marchandises. Il a dit: ;
[TRADUCTION] Personne ne doute que la meilleure fagon

d’arrimer un conteneur soit de le faire de I’avant 4 Parriére.
Cela ne fait aucun doute.

et il a ajouté:

[TRADUCTION] Fadmets que c’est la maniére idéale, mais
vous devez comprendre qu’il vous faut prendre les mesures
nécessaires pour transporter toutes les marchandises qui vous
sont confiées et que vous devez utiliser chaque pouce de I'espace
disponible sur le navire.

L’arrimage transversal qui est, de ’aveu général,
plus dangereux que larrimage de ’avant a l’ar-
riére a créé un risque supplémentaire dans le cas
des conteneurs transportés sur le navire défendeur.
Ces conteneurs ont été arrimés 4 la fois & babord
et 4 tribord, bout a4 bout; mesurant chacun 20
pieds de long, ils couvraient un espace de 40 pieds
de long sur la largeur du navire. Les bouts de
chaque conteneur ainsi arrimé dépassaient par
conséquent d’environ deux pieds le c6té du navire.

Le capitaine Embleton a admis qu’une telle
maniére d’arrimer les conteneurs ajoutait aux ris-
ques que présente I'arrimage transversal, mais il a
expliqué pourquoi de tels risques avaient été pris:

[TRADUCTION] Je reconnais que les marchandises ainsi arri-
mées sont plus exposées aux éléments. Mais, comme je I'ai déja
dit, nous devions utiliser chaque pouce disponible afin d’appor-
ter les marchandises aux gens du Labrador et c’est pour cette
raison que nous les avons arrimées de cette maniére. Le navire
avait déja effectué des voyages dans les mémes circonstances
sans que cela pose quelque probléme que ce soit et il n’y avait
aucune raison de croire que cela serait différent. [C’est moi qui
souligne.]

Le capitaine Embleton a également décrit les
«accessoires adéquats» pour fixer les conteneurs
comme de loin supérieurs aux cibles d’acier utili-
sés sur le navire défendeur. Il a ajouté qu’d son
avis, 'emploi de cdbles constituait quand méme un
moyen efficace d’attacher les conteneurs. Il est
important de noter que les accessoires adéquats
étaient disponibles en 1980, que suivant les condi-
tions de la charte-partie, CN devait fournir les
saisines de la cargaison, qu’elle a fourni des cables
d’acier, et que les saisines fournies par CN se sont
rompues.

11 faut aussi remarquer que c’est Carling qui a
fait charger ou remplir les conteneurs qu’elle a
livrés scellés 4 CN; celle-ci les a ensuite fait arri-
mer sur le navire défendeur sans vérifier si les
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steps to ensure that the containers were properly
packed and the contents secured against movement
within the container. With the severe motions of
the ship which could be anticipated in the regular
November storms along the course from St. John’s
to Goose Bay, loose cargo in a container, particu-
larly one being carried athwartships, would not
only put the cargo and container at risk but also
the vessel.

There was a total of 12 containers loaded on the
ship’s deck. The three containers with the plain-
tiff’s cargo were placed on the starboard side of
the ship with their inboard ends on the middle of
the top of the aft hatch. Their outboard ends
rested on the ship’s rail and protruded about two
feet over the side of the vessel at a height of about
12 feet above the mean water line. There were
three other containers similarly placed on top of
the same hatch but on the port side.

The containers were loaded on board the ship by
stevedores under contract with CN. Although the
contract required the stevedoreing firm to secure
the cargo it was the practice in the port of St.
John’s that the ship’s crew did this under the
direction of the master. The containers were
secured by the crew of the Newfoundland Coast
with wire rope lashings supplied by CN. A great
deal of evidence was given with respect to the
precise method of securing the containers. It is
sufficient to note only that they were secured to
the master’s satisfaction and in the manner which
throughout the season had proved satisfactory.

The ship departed St. John’s at 3:00 a.m. for her
intended voyage to Goose Bay. The 3:00 a.m.
marine forecast for the marine area of the ship’s
intended course was for northwesterly winds of
20-30 knots, a few showers, flurries and fog pat-
ches. The master claims, that by 10:00 a.m. gale
warnings were issued by the Coast Guard radio
stations, the winds had picked up to 50 km per
hour and the barometer was falling rapidly. In fact
no gale warnings were issued for that area but
instead were issued for the west coast of New-
foundland. In any event Captain Sirois decided

conteneurs avaient été remplis de la maniére adé-
quate et si les caisses qui s’y trouvaient étaient
fixées solidement pour empécher qu’elles ne bou-
gent 4 lintérieur des conteneurs mémes. Etant
donné les mouvements violents qui pouvaient
secouer le navire pendant les tempétes ordinaires
de novembre au cours de la traversée de St. John’s
a Goose Bay, des marchandises mal attachées dans
un conteneur, en particulier dans un conteneur
chargé en travers, mettraient en danger non seule-
ment la cargaison elle-mé&me et le conteneur, mais
aussi le navire.

Douze conteneurs ont été chargés sur le pont du
navire. Les trois conteneurs renfermant la cargai-
son de la demanderesse ont été installés 4 tribord,
leur extrémité intérieure se trouvant au milieu du
dessus de ’écoutille arriére. Leur extrémité exté-
rieure reposait sur le bastingage et dépassait d’en-
viron deux pieds le c6té du navire, & une hauteur
d’environ douze pieds au-dessus de la ligne de
flottaison moyenne. Trois autres conteneurs ont été
installés de la méme maniére sur le dessus de la
méme écoutille, mais 4 babord.

Les conteneurs ont été chargés 4 bord du navire
par des acconiers engagés par CN. Méme si le
contrat prévoyait qu’il appartenait 4 I'entreprise de
manutention de fixer solidement la cargaison, la
pratique suivie dans le port de St. John’s faisait en
sorte que ’équipage du navire se chargeait de cette
tdche sous la direction du capitaine. C’est ’équi-
page du Newfoundland Coast qui a fixé les conte-
neurs d l'aide des saisines d’acier fournies par CN.
De nombreux éléments de preuve indiquent la
maniére précise suivant laquelle 'équipage a fixé
les conteneurs. Il suffit de souligner que le capi-
taine était satisfait de la méthode utilisée, laquelle
s’était révélée efficace pendant toute la saison.

Le navire a quitté St. John’s 4 3 h en route vers
Goose Bay. On prévoyait alors des vents du nord-
ouest de 20 & 30 noeuds, quelques averses, des
rafales et des bancs de brouillard pour la région

. maritime que devait traverser le navire. Le capi-

taine affirme qu’a 10 h, les stations de radio de la
Garde cdtiére ont lancé des avis de coup de vent,
que les vents avaient atteint jusqu’da 50km a
I’heure et que le barométre chutait rapidement. En

. fait, les avis de coup de vent n’ont pas été lancés

pour cette région mais plutdt pour la cdte ouest de
Terre-Neuve. De toute maniére, le capitaine Sirois
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that under the circumstances he would change his
course and seek shelter in East Port. His vessel was
about a mile and a half off Cape Bonavista when
the containers were lost. The master described the
actual loss in his sworn note of protest dated
November 23, 1980 as follows:

At 11:15 passing one and a half mile North of Cape Bonavis-
ta, there was heavey ground swell and tide rips. The confused
seas hit under the containers on the port side and broke the
wire lashings. With the roll of the ship, 3 containers slipped
over the side and floated away.

The reference to the port side is in error. The
containers lost were the three containers holding
the plaintiff’s cargo which were stowed on the
starboard side.

For some period prior to the loss of the contain-
ers the winds and waves had been directly on the
starboard side of the vessel and, with the conse-
quent rolling of the ship, the waves were running
up the side and hitting the protruding bottoms of
the containers containing the plaintiff’s cargo. At
the time of the loss, according to the master, the
waves were 15 to 18 feet high and breaking, the
seas were confused on account of tide rips and
shallow water in the Cape Bonavista area.

These conditions were not unusual for Captain
Sirois or for that area at that time of year. Indeed
on that voyage the ship had to take shelter on
three occasions due to weather conditions. In fact
the conditions at the time of the loss were precisely
what would be anticipated. Captain Sirois himself
said they were bad but that he had experienced
similar conditions on, he estimated, ten other
occasions.

The master attributed the loss to the heavy seas
hitting the underside of the containers and, he
speculated, to the possibility that, in combination
with the heavy seas causing the containers to lift
up, there might have been a cutting edge on one of
the containers which cut the wire rope.

Given the wind speed and consequent speed of
the waves combined with the rolling of the vessel
and the protruding containers I have no hesitation
in finding that the loss was brought about by the

a décidé, vu les circonstances, de changer de cap et
de chercher refuge 4 East Port. Son navire se
trouvait 4 environ un mille et demi du cap Bona-
vista lorsque les conteneurs ont passé par-dessus
bord. Voici comment le capitaine a décrit cette
perte dans le rapport de mer qu’il a fait sous
serment en date du 23 novembre 1980:
[TRADUCTION] A 11h15, 4 environ un mille et demi au
nord du cap Bonavista, le navire s’est trouvé en présence de
grosses lames de fond et de contre-courants. La mer déchainée
a frappé par en-dessous les conteneurs de babord et a provoqué

la rupture des saisines. Le roulis du navire a fait passer
par-dessus bord trois conteneurs qui sont partis i la dérive.

La mention du c¢6té bibord est inexacte. Les
trois conteneurs perdus renfermaient les marchan-
dises de la demanderesse et avaient été arrimés a
tribord.

Pendant un certain temps avant la perte des
conteneurs, les vents et les vagues ont frappé direc-
tement le navire a tribord et, en raison du roulis
qui en a résulté, les vagues ont atteint le bord du
bastingage et frappé par-dessous la partie saillante
des conteneurs renfermant la cargaison de la
demanderesse. Le capitaine affirme qu’au moment
de la perte, les vagues atteignaient de 15 4 18 pieds
et déferlaient; les eaux étaient troubles en raison
de la présence de contre-courants et de bas-fonds
dans la région du cap Bonavista.

Ces conditions n’étaient pas inhabituelles pour
le capitaine Sirois ni pour cette région i cette
époque de l'année. En fait, au cours de cette
traversée, il a fallu mettre le navire 4 1’abri en trois
occasions par suite des conditions atmosphériques.
Les conditions existant au moment de la perte
¢taient exactement celles auxquelles il fallait s’at-
tendre. Le capitaine Sirois a déclaré que les condi-
tions étaient mauvaises, mais qu’a son avis il avait
déja eu a faire face 4 des conditions semblables a
dix autres occasions.

Le capitaine a attribué la perte 4 la mer hou-
leuse frappant le dessous des conteneurs et les
soulevant, et au fait qu’il était possible selon lui

i que le cible d’acier ait été coupé par une aréte

tranchante de ’'un des conteneurs.

Compte tenu de la vitesse des vents et de celle

: des vagues produites par ceux-ci ainsi que du

roulis du navire et étant donné que les conteneurs
dépassaient de chaque c6té de celui-ci, je n’ai
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fact that the containers were stowed so that their
ends protruded over the side of the vessel. By being
stowed in that way they formed a trap against
which the full force of onrushing waves, of even
moderate height, would rush up the sides of the
vessel and exert enormous upward pressure on the
bottoms of the containers. That at any given time
the force of the waves could be increased signifi-
cantly as a result of breaking waves and by the
downward rolling motion of the ship only serves to
reinforce my view that the loss was the direct
result of the improper stowage of the containers.

CN seeks to escape liability on the grounds that
it was not the carrier but only the agent of the
carrier and points to the protection afforded it by
reason of the clause 18 in the bill of lading, the
demise clause, which provides that:

18. If the ship is not owned by or chartered by demise to the
ocedan carrier by which the goods are intended to be carried
hereunder (as may be the case notwithstanding anything that
appears to the contrary), this bill of lading shall take effect only
as a contract with the owner or demise charterer, as the case
may be, as principal, made through the agency of Canadian
National Railways or the said ocean carrier which in either
case acts as agent only and which shall be under no personal
liability whatsoever in respect thereof.

Counsel for CN relies on Atlantic Traders Ltd.
v. Saguenay Shipping Ltd. (1980), 38 N.S.R. (2d)
1 (N.S.S.C,, T.D.); Paterson SS. Ltd. v. Alumi-
num Co. of Can., [1951] S.C.R. 852 and Maritime
Insurance Co. Ltd. (The) v. The Gretafield, [1973]
F.C. 281 (T.D.), Canadian decisions, in which the
respective courts gave effect to the demise clause
according to its terms.

Counsel for the plaintiff cited those cases as well
as a number of others and urged me to find that
CN was the carrier and thus not entitled, accord-
ing to rule 8 of Article 111 of the Hague Rules
scheduled to the Carriage of Goods by Water Act,
R.S.C. 1970, c. C-15, to so limit its liability.

I have reviewed all of the cases cited by counsel
and I am satisfied that the present state of the law
is accurately set out in Canficorp (Overseas
Projects) Ltd. v. Cormorant Bulk-Carriers Inc.,

aucune hésitation a conclure que la perte est due
au fait que les conteneurs avaient été arrimés de
maniére 3 ce que leurs extrémités dépassent les
cOtés du navire. Arrimés ainsi, ils constituaient une
trappe sur laquelle les vagues, méme si elles
étaient de hauteur moyenne, heurtaient violem-
ment les cdtés du navire et exergaient une force
ascendante énorme sur le fond des conteneurs. Le
fait qu’d tout moment la force des vagues pouvait
augmenter considérablement par suite de leur
déferlement et du roulis descendant du navire ren-
force ma conclusion que la perte était directement
attribuable 4 "arrimage inadéquat des conteneurs.

CN cherche 4 dégager sa responsabilité en invo-
quant qu’elle n’était pas le transporteur mais seu-
lement le mandataire de celui-ci, et elle invoque la
protection qui lui est offerte par la clause 18 du
connaissement, soit la clause d’affrétement coque
nue dont voici le texte:

[TRADUCTION] 18. Si le navire n’appartient pas au transpor-
teur maritime par lequel les marchandises doivent étre trans-
portées en vertu des présentes (comme ce peut &tre le cas
malgré toute disposition contraire) ou ne lui est pas affrété
coque nue, le présent connaissement constitue un contrat ne
liant que le propriétaire ou I'affréteur coque nue, selon le cas, &
titre de mandant, ce contrat étant conclu par 'intermédiaire de
la Compagnie des chemins de fer nationaux du Canada ou
dudit transporteur maritime qui, dans I’'un ou I'autre cas, n’agit
qu’a titre de mandataire et dont la responsabilité personnelle ne
peut en aucun cas &tre engagée.

L’avocat de CN invoque les décisions rendues au
Canada dans Atlantic Traders Ltd. v. Saguenay
Shipping Ltd. (1980), 38 N.S.R. (2d) 1
(C.S.N.-E., 1™ inst.); Paterson SS. Ltd. v. Alumi-
num Co. of Can., [1951] R.C.S. 852 et Maritime
Insurance Co. Ltd. (The) c. Le Gretafield, [1973]
C.F. 281 (1™ inst.), affaires dans lesquelles les
tribunaux ont appliqué telle quelle la clause d’af-
frétement coque nue.

L’avocate de la demanderesse a cité ces déci-
sions ainsi que plusieurs autres et elle m’a prié de
conclure que CN était le transporteur et n’avait
donc pas le droit, suivant la régle 8 de l'article II1

i des Regles de La Haye annexées a la Loi sur le

transport des marchandises par eau, S.R.C. 1970,
chap. C-15, de limiter ainsi sa responsabilité.

J’ai examiné toutes les décisions citées par I'avo-

. cate et je suis convaincu que le juge Stone a exposé

clairement I’état actuel du droit dans la décision
qu’il a rendue le 18 juin 1984 dans l'affaire Canfi-
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F.C.A. number A-883-82 by Mr. Justice Stone in
his June 18, 1984 decision. He referred to the
Supreme Court of Canada decisions in Paterson
SS. Ltd. v. Aluminum Co. of Can. (supra) and
Aris Steamship Co. Inc. v. Associated Metals &
Minerals Corporation, [1980}] 2 S.C.R. 322 in
which decisions the Supreme Court held that the
contract of carriage was made between the shipper
and the shipowners who, as carriers, were liable
for cargo damage.

Mr. Justice Stone then went on to describe the
effect of those decisions in the following terms at
page 18:

Where the evidence clearly establishes that a contract of
carriage was made with shipowners, the responsibilities as
“carrier” for loss or damage to cargo falls upon the shipowners.
That, it seems to me, is the effect of the two cases relied upon
by the appellant. Where, as here, the evidence as a whole
established to the satisfaction of the Trial Judge that another
person, the respondent, “undertook to carry the goods” that
person is “carrier” under the contract of carriage. That is so, in
my view, though there be some evidence to the contrary, for
example, the language of the supersession clause in the booking
note and of Clause 17 of the bill of lading. The learned Trial
Judge found upon the evidence as a whole that the respondent
became “carrier” of the goods. I think his conclusion is amply
supported by the evidence. Whether the shipowners might also
be regarded as a “carrier” upon the principle of the cases
referred to above does not arise for decision in this case.

I have concluded that CN undertook to carry
the plaintiff’s cargo and that CN is a “carrier”
under the contract of carriage. I have reached that
conclusion on the basis of the following facts:

1. The plaintiff dealt exclusively with CN. It was
provided with CN containers for its cargo, it
delivered the containers to the CN premises, it
was provided with CN bills of lading. The plain-
tiff did not know the owner of the ship, the
master, or the ship in the transaction nor was
the plaintiff informed by CN that the cargo
would be sent on a time-chartered ship. The
only indication the plaintiff did have of the
vessel upon which its cargo had been shipped
was on the copy of the waybill which indicated

corp (Overseas Projects) Ltd. ¢. Cormorant Bulk-
Carriers Inc., C.AF., n° du greffe A-883-82. Il a
invoqué les arréts Paterson SS. Ltd. v. Aluminum
Co. of Can. (précité) et Aris Steamship Co. Inc. c.
Associated Metals & Minerals Corporation,
[1980] 2 R.C.S. 322, ot la Cour supréme a statué
que le contrat de transport avait été conclu entre
I'expéditeur et les propriétaires du navire qui, 4
titre de transporteurs, étaient responsables des
dommages causés 4 la cargaison.

Le juge Stone a ensuite décrit I'effet de ces
arréts aux pages 20 et 21:

Lorsque la preuve démontre clairement qu’un contrat de
transport est intervenu avec les propriétaires du navire, la
responsabilité en tant que «transporteur» pour les pertes ou les
dommages subis par la cargaison incombe aux propriétaires du
navire. C’est, & mon avis, 'effet des deux arréts invoqués par
I’appelante. Lorsque, comme cC’est le cas en I’espéce, I’ensemble
de la preuve a établi 4 la satisfaction du juge de premiére
instance qu’une autre personne, l'intimée, «s’est engagée 4
transporter les marchandises», cette personne est le «transpor-
teur» en vertu du contrat de transport. Il en est ainsi, selon moi,
méme §’il peut exister des éléments de preuve indiquant le
contraire, comme par exemple le libellé de la clause de rempla-
cement dans le bordereau de fret ou celui de la clause 17 du
connaissement. Le juge de premiére instance a conclu en se
fondant sur ’ensemble de la preuve que I'intimée était devenue
le «transporteur» des marchandises. Je crois que la preuve
supporte amplement cette conclusion. Il n’y a pas lieu de se
prononcer en 'espéce sur la question de savoir si, en vertu du
principe dégagé dans les arréts mentionnés plus haut, on pour-
rait également considérer les propriétaires du navire comme un
«transporteur».

Je conclus que CN s’est engagée a transporter la
cargaison de la demanderesse et qu’il est un «trans-
porteur» en vertu du contrat de transport. J’arrive
i cette conclusion en me fondant sur les faits
suivants:

1.La demanderesse a traité exclusivement avec
CN qui lui a fourni des conteneurs pour qu’elle
y charge ses marchandises; elle a livré les conte-
neurs aux locaux de CN qui lui a fourni ses
propres connaissements. La demanderesse ne
connaissait ni le propriétaire du navire ni son
capitaine et elle ignorait quel navire serait uti-
lis¢; CN ne I’a pas non plus informée que la
cargaison serait expédiée sur un navire affrété a
temps. Le seul indice que la demanderesse pos-
sédait sur le navire sur lequel ses marchandises
avaient été transportées figurait sur la copie de
la feuille de route ou il était mentionné qu’elles
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that it had been shipped on the CN-owned Sir
Robert Bond.

. According to the terms of the written Time

Charter Party made between the owners of the
ship and CN on May 23, 1980 “Bills of Lading
shall be signed by the Master or the Purser”
(underlining added). Captain Sirois did not sign
the bill of lading. He said he had nothing to do
with it. Neither did the purser sign the bill of

lading even though CN had appointed a purser

for the defendant ship who, according to the
charter party, was deemed to be the agent of the
master for the purposes of signing all shipping
documents.

. The bill of lading, on the contrary, was signéd
by CN’s terminal supervisor, or more accurate-
ly, by his secretary on his behalf.

. The bill of lading was a CN bill of lading filled
out and signed precisely in the same manner as
if the cargo were going to be taken on a
CN-owned ship. No where was it indicated on
the bill of lading that the CN employee who
signed it signed it on behalf of the master or the
owners of the ship but only on behalf of CN.
Under the place for signature the following is
printed:

Agent on behalf of the carriers severally and not jointly.

Immediately above the place for signature the
following is printed:

IN WITNESS WHEREOF, the Agent has signed this bill of
lading on behalf of the Canadian National Railway Com-
pany and its connecting railway and steamship lines, several-
ly and not jointly.

It seems to me that a fair reading of that portion
of the bill of lading alone would lead a shipper
to conclude that CN was holding itself out to be
the carrier and that the contract of carriage was
intended to be between the shipper and CN.
Furthermore clause 2 of part A of the bill of
lading conditions dealing with water carriage
specifically provides that the word “carrier” in
the bill of lading includes the time charterer.

Counsel for CN said this provision was included
in the bill of lading as a result of American

avaient été chargées sur le Sir Robert Bond dont
CN était propriétaire.

. Suivant les termes de la charte-partie a4 temps

conclue par les propriétaires du navire et CN le
23 mai 1980, [TRADUCTION] «Le capitaine ou le
commissaire doit signer les connaissements»
(c’est moi qui souligne). Le capitaine Sirois n’a
pas signé le connaissement. Il a déclaré que cela
ne le regardait pas. Le commissaire n’a pas non
plus signé le connaissement méme si CN l'avait
nommé pour qu’il agisse, en vertu de la charte-
partie, comme mandataire du capitaine pour ce
qui est de la signature de tous les documents
d’expédition.

. Au contraire, c’est le surveillant du terminal de

CN qui a signé le connaissement ou, si on veut
étre plus précis, sa sccrétaire agissant en son
nom.

.Le connaissement était un connaissement de

CN, signé et rempli exactement comme si la
cargaison devait étre chargée sur un navire
appartenant & CN. Il n’est indiqué nulle part sur
le connaissement que ’employé a signé celui-ci
au nom du capitaine ou des propriétaires du
navire; il est seulement dit qu’il I'a signé au nom
de CN. Le texte suivant est imprimé sous ’es-
pace réservé 4 la signature:

Mandataire des transporteurs, solidairement mais non
conjointement.

Et le texte qui suit est imprimé juste au-dessus
du méme espace:

EN FOI DE QUOI, le mandataire a signé le présent connais-
sement au nom de la Compagnie des chemins de fer natio-
naux du Canada et de ses sociétés de navigation et de voie
ferrée qui s’y rattachent, solidairement mais non conjointe-
ment.

Il me semble que si un chargeur interprétait
correctement cette partic du connaissement, il
serait amené & conclure que CN se présentait
comme le transporteur et que le contrat de
transport devait lier le chargeur et CN. En
outre, la clause 2 de la partie A des conditions
du connaissement relatives au transport par eau
prévoit expressément que le terme «transpor-
teur» qui figure dans le connaissement désigne
également I’affréteur a temps.

L’avocat de CN a affirmé que cette disposition
avait été insérée dans le connaissement en raison
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legislation. That may well be so but it is never-
theless, to me at least, further evidence that even
if CN was a time charterer, it was holding itself
out to be the carrier, and that the contract of
carriage was, in such an event, to be between the
shipper and CN.

5. CN seeks to represent itself only as an agent
whose duty it was to find space for the plaintiff’s
cargo on a vessel. That being so CN presumably
would be entitled to an agent’s fee. In fact CN
billed and collected from the plaintiff freight
charges for its own account and not for the
account of the ship or its owners.

6. CN acted in part as carrier in the loading and
stowing of the cargo. It supplied the lashings for
the containers. It decided how much freight the
vessel would take. The master merely
acquiesced. It was CN’s decision to use every
inch of available space on the ship including its
deck space. It was CN’s decision to have the
vessel take the number of containers which it
did. The inevitable consequence of that decision
was that they would have to be stowed athwart-
ships, with their ends protruding over the side of
the vessel. It was CN’s decision that the con-
tainers, so stowed, be secured by wire rope
instead of by “proper fittings”.

It is true that CN was under pressure to have
the cargo delivered before the close of the
Labrador shipping season but it is also true that
CN had a financial interest in loading additional
freight because it and not the owners were being
paid for that freight. CN was aware that there
was an increased risk to the cargo in stowing it
in the only way it could be stowed if every inch
of space on the ship was to be utilized, but it
elected to take that risk.

In my view everything in the relationship be-
tween the plaintiff and CN points to a contract of
carriage between the plaintiff and CN with the
exception only of clause 18 of the bill of lading.

de la législation américaine. Il est possible que
ce soit le cas, mais cela constitue néanmoins a
mon avis un autre élément de preuve que méme
si CN était un affréteur a temps, elle se présen-

a tait comme le transporteur, et que le contrat de
transport devait, dans un tel cas, lier le chargeur
et CN.

5.CN cherche a se faire passer pour un simple
p mandataire dont le rdle consistait a trouver de
I’espace sur un navire pour la cargaison de la
demanderesse. Si tel était le cas, CN aurait
probablement droit 4 la commission d’'un man-
dataire. En fait, CN a facturé les frais de trans-
¢ portdes marchandises 4 la demanderesse et les a
percus en son propre nom et non pour le compte

du navire ou de ses propriétaires.

6. CN a en partie agi comme un transporteur lors
d  du chargement et de 'arrimage de la cargaison.
Il a fourni les saisines des conteneurs. 1l a
déterminé la quantité de marchandises qui
seraient chargées a bord du navire. Le capitaine
s’est contenté d’acquiescer. C’est CN qui a
e  décidé d’utiliser chaque pouce d’espace disponi-
ble sur le navire, y compris sur le pont. C’est
encore CN qui a déterminé le nombre de conte-
neurs chargés 4 bord du navire. Par suite de
cette décision, les conteneurs ont dii inévitable-
S ment étre arrimés en travers, leurs extrémités
dépassant de chaque c6té du navire. C’est égale-
ment CN qui a décidé que les conteneurs ainsi
arrimés seraient attachés avec des cibles d’acier
plutdt qu’avec les «accessoires adéquats.

g
Il est vrai que CN était pressé de livrer la
cargaison avant la fin de la saison de navigation
au Labrador, mais il est également vrai qu’elle
' avait un intérét financier a ce que des marchan-

dises supplémentaires soient transportées parce
que c’était elle et non les propriétaires qui était
payée pour le transport de celles-ci. CN savait
qu’il accroissait les risques en arrimant les mar-
chandises de la seule maniére possible s’il vou-
lait utiliser chaque pouce d’espace disponible sur
le navire, mais il a choisi de prendre ce risque.

Tout indique, selon moi, qu’il existait un contrat
. de transport entre la demanderesse et CN sous
réserve de la clause 18 du connaissement.
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Having found that CN entered into a contract
of carriage with the plaintiff within the meaning of
the Rules it is deemed to be a carrier and subject
to the responsibilities and limitations set out in the
Rules.

Rule 2 of Article ITI provides that subject to
Article IV:

Article ITI

2. ... the carrier shall properly and carefully load, handle,
stow, carry, keep, care for and discharge the goods carried.

Article IV sets out a number of exceptions under
which neither the carrier nor the ship will be
responsible for loss or damage. The loss was
caused, however, not by any of the exceptions set
out in Article IV but by reason of its being
improperly stowed and inadequately secured.

The demise clause, clause 18 of the bill of
lading, is pleaded in order to relieve CN from
liability for the loss resulting from CN’s breach of
a carrier’s obligation to properly stow the plain-
tiff’s cargo. However rule 8 of Artice II1 prohibits
such limiting clauses and provides that they are
null and void and of no effect.

Accordingly in the circumstances of this case I
find that clause 18 of the bill of lading is not
effective to relieve CN from liability for the dam-
ages sustained by the plaintiff as the demise
clause, which seeks to accomplish that effect, is
null and void.

CN however is not the only carrier in this
matter. I find that the actual carrier in fact, the
ship and its owners, are also carriers within the
meaning of the Rules and, along with CN, share
the same obligations imposed on a carrier under
the provisions of rule 2 of Article III.

CN argues that even if it is found to be liable
for the loss sustained by the plaintiff, damages
should be limited to five hundred dollars ($500)
per container on the basis of rule 5 of Article IV
which provides, in part, as follows:

Etant donné que CN a conclu un contrat de
transport avec la demanderesse au sens des Régles,
CN est réputée étre un transporteur et est donc
assujettic aux responsabilités et aux limitations
énoncées dans lesdites Régles.

La régle 2 de larticle III prévoit que, sous
réserve des dispositions de Iarticle IV,

Article TII

2. Le transporteur ... procédera de fagon appropriée et
soigneuse au chargement, & la manutention, a I'arrimage, au
transport, 4 la garde, aux soins et au déchargement des mar-
chandises transportées.

L’article IV énonce une série d’exceptions en vertu
desquelles ni le transporteur ni le navire ne seront
responsables des pertes ou dommages. La perte en
I’espéce ne fait toutefois pas partic de 'une des
exceptions prévues 4 Particle TV, étant plutdt due
au fait que les marchandises étaient mal arrimées
et attachées.

On invoque la clause d’affrétement coque nue,
soit la clause 18 du connaissement, afin d’exonérer
CN de toute responsabilité pour la perte résultant
de Plinexécution par celle-ci de son obligation a
titre de transporteur d’arrimer correctement la
cargaison de la demanderesse. La régle 8 de I’arti-
cle III interdit toutefois des clauses limitatives de
ce genre et prévoit qu’elles sont nulles et
inopérantes.

Par conséquent, j’estime que, dans les circons-
tances de I’espéce, la clause 18 du connaissement
n’exonére pas CN de sa responsabilité pour les
dommages subis par la demanderesse, étant donné
que la clause d’affrétement coque nue, qui vise un
tel but, est nulle.

CN n’est toutefois pas le-seul transporteur en
cause. Jestime que le véritable transporteur,
c’est-d-dire le navire et ses propriétaires, sont aussi
des transporteurs au sens des Régles et partagent
avec CN les mémes obligations imposées & un

i transporteur par les dispositions de la régle 2 de

P’article TIL.

CN allégue que méme si elle devait étre tenue
responsable de la perte subie par la demanderesse,
les dommages-intéréts devraient se limiter a cing
cents dollars (500 $) par conteneur en raison de la
régle 5 de Particle IV qui prévoit notamment:
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Article IV

5. Neither the carrier nor the ship shall in any event be or
become liable for any loss or damage to or in connection with
goods in an amount exceeding five hundred dollars per package
or unit, or the equivalent of that sum in other currency, unless
the nature and value of such goods have been declared by the
shipper before shipment and inserted in the bill of lading.

CN submits that each container is a unit and
that the total damage must therefore be limited to
one thousand five hundred dollars ($1,500).

Counsel for the plaintiff, on the other hand,
argues that each case of beer is a package and that
the damages should be fixed at the actual value of
the goods lost, that is to say approximately seven
dollars and fifty cents ($7.50) per case or package.

Counsel have cited a number of cases in support
of their respective positions. In International Fac-
tory Sales Service Ltd. v. The Alexandr
Serafimovich, [1976] 1 F.C. 35 (T.D.) Mr. Justice
Smith reviewed the authorities and concluded at
page 49:

From all the cases referred to supra it is clear that the
decision whether a large container, a pallet, or a smaller,
wrapped parcel in or on a container or pallet, is a “package”
within the meaning of Rule 5 of Article IV depends on the facts
and circumstances of each case. In particular it depends upon
the intention of the parties as indicated by what is stated in the
shipping documents, things said by the parties and the course of
dealing between them.

The shipping documents in this matter are the
bill of lading and the waybills for each container.
The bill of lading, in the column indicating the
number of packages, specifically sets out that
there are a total of four thousand two hundred and
forty (4,240) packages.

The waybills for each container refer to the
container number and then that notation on each
waybill is followed by the following notation:

Containing 1,413 c/s beer
or
Cont. 1,413 c/s beer.

Under rule 3(b) of Article III of the Rules, if a
bill of lading is issued by the carrier it shall show
either the number of packages or pieces or the

Article IV

5. Le transporteur comme le navire ne seront tenus en aucun
cas des pertes ou dommages causés aux marchandises ou les
concernant, pour une somme dépassant cinq cents dollars par
colis ou unité, ou I’équivalent de cette somme en une autre
monnaie, & moins que la nature et la valeur de ces marchandi-
ses n’aient été déclarées par le chargeur avant leur embarque-
ment et que cette déclaration ait été insérée au connaissement.

CN soutient que chaque conteneur constitue une
unité et que le montant total des dommages-inté-
réts ne doit donc pas dépasser mille cinq cents
dollars (1 500 $).

L’avocate de la demanderesse allégue par contre
que chaque caisse de biére est un colis et que le
montant des dommages-intéréts devrait &tre fixé
selon la valeur réelle des marchandises perdues,
c’est-d-dire environ sept dollars et cinquante cents
(7,50 $) par caisse ou colis.

Les avocats ont cité un bon nombre de décisions
a appui de leur position respective. Dans 'affaire
International Factory Sales Service Ltd. c. Le
Alexandr Serafimovich, [1976] 1 C.F. 35 (1=
inst.), le juge Smith a procédé a I’examen de la
jurisprudence et a conclu a la page 49:

D’aprés toutes les affaires précitées, il est clair que la ques-
tion de savoir si un gros conteneur, une palette ou un paquet
plus petit placé dans ou sur un conteneur ou une palette, est un
«colis» au sens de la Régle S de I'article IV, dépendra des faits
et des circonstances de chaque affaire. Elle dépendra plus
particulicrement, de l'intention des parties telle qu’elle ressort
des documents de transport, des déclarations des parties et des
négociations.

En l'espéce, le connaissement et les feuilles de
route de chaque conteneur constituent les docu-
ments de transport. Un total de quatre mille deux
cent quarante (4 240) colis est indiqué expressé-
ment dans la colonne du connaissement réservée
au nombre de colis.

Les feuilles de route de chaque conteneur men-
tionnent le numéro du conteneur qui est suivi sur
chaque feuille de route de cette autre mention:
[TRADUCTION]

Contenant 1 413 c. de biére
ou
Cont. 1 413 c. de biére.

Suivant la régle 3b) de ’article III des Régles, si
le transporteur délivre un connaissement, il doit y
indiquer soit le nombre de colis ou de piéces ou la
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quantity or weight as the case may be as furnished
by the shipper.

Here both the bill of lading and the waybill
showed the number of cases of beer or packages
accepted by CN. In addition to this evidence there
was also the evidence of the course of dealings
between the parties. The plaintiff had previously
placed many such shipments with CN. It is
common knowledge that beer is shipped in cases.
There is no doubt in my mind that CN was fully
aware, notwithstanding the fact that the containers
were delivered to it in a sealed condition, that it
had received approximately 4,000 cases of beer for
shipment to Goose Bay.

I see no merit in CN’s argument that the
number of containers and not the number of pack-
ages shown on the bill of lading and on its internal
waybill should determine and limit the extent of
CN’s liability to $1,500. Accordingly, I will allow
the plaintiff’s claim for damages against the
defendants CN, the ship and the owner for thirty-
one thousand three hundred and ninety-four dol-
lars and eighty cents ($31,394.80) which is the
amount agreed upon by counsel for the plaintiff
and CN as the correct amount of damages.

The plaintiff asks for pre-judgment interest on
its claim from October 29, 1980 and post-judg-
ment interest at the average prime rate. Counsel
for CN submits that in view of the long period
taken to bring the matter on for trial there should
be no pre-judgment interest allowed or in the
alternative, if it is to be allowed, that it should be
only for a limited period and at a nominal rate of 5
or 6 percent.

I agree with CN’s submission that there was a
delay in bringing the matter on for trial but do not
intend to assess blame on one side or the other for
that delay. If counsel for the plaintiff was deter-
mined to have an early trial I would expect that
two years should be an adequate period of time to
bring the matter on.

Accordingly, the plaintiff will be awarded pre-
judgment interest at ten (10) percent for a period
of two (2) years and post-judgment interest at the

quantité ou le poids, suivant le cas, tels qu’ils sont
fournis par I'expéditeur.

En l’espéce, le connaissement et la lettre de
voiture indiquaient le nombre de caisses de biére
ou de colis acceptés par CN. Outre cet élément de
preuve, on a expliqué 4 la Cour comment les
parties traitaient entre elles. La demanderesse
avait déja confié plusieurs chargements de ce
genre 4 CN. 1l est bien connu que la biére est
expédiée par caisse. Il ne fait aucun doute pour
moi que CN savait trés bien, méme si les conte-
neurs étaient scellés lorsqu’ils lui ont été livrés,
qu’elle avait regu environ 4 000 caisses de biére a
transporter & Goose Bay.

J’estime non fondé I'argument de CN suivant
lequel c’est le nombre de conteneurs et non le
nombre de colis indiqué sur le connaissement et
sur sa lettre de voiture interne qui devrait permet-
tre de fixer et de limiter la responsabilité de CN &
1 500 $. Par conséquent, j’accorde d la demande-
resse la somme de trente et un mille trois cent
quatre-vingt quatorze dollars et quatre-vingts
cents (31394,808) réclamée aux défendeurs,
c’est-d-dire CN, le navire et son propriétaire,
somme que les avocats de la demanderesse et de
CN ont considéré d’'un commun accord comme
étant le montant exact des dommages-intéréts.

La demanderesse réclame un intérét antérieur
au jugement sur sa réclamation 4 compter du 29
octobre 1980 ainsi qu’un intérét postérieur au
jugement au taux préférentiel moyen. L’avocat de
CN soutient qu’étant donné le long délai écoulé
avant que laction ne soit engagée, aucun intérét
antérieur au jugement ne devrait étre accordé ou,
si un tel intérét devait &tre accordé, il ne devrait
I’étre que pour une période limitée et 4 un taux
nominal de 5 ou 6 pour cent.

Jadmets, comme I'a prétendu CN, qu’un délai
s’est écoulé avant que I’action soit intentée, mais je
n’ai pas lintention de déterminer dans quelle

; mesure 'une ou 'autre partie est responsable de ce

retard. Si 'avocate de la demanderesse était réso-
lue & obtenir un procés rapidement, j’estime qu’elle
devait intenter ’action dans un délai de deux ans.

Par conséquent, la demanderesse aura droit 4 un
intérét antérieur au jugement au taux de dix (10)
pour cent pour une période de deux ans et & un
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prime commercial rate from time to time prevail-
ing from the date of judgment until payment.

The plaintiff is given leave to move for judgment
against the defendants CN, the ship and its owner
for damages of thirty-one thousand three hundred
and ninety-four dollars and eighty cents
($31,394.80), interest and costs, pursuant to para-
graph 2(b) of Rule 337 of the Federal Court Rules
[C.R.C,,c. 663]. \

As already mentioned counsel for the plaintiff
indicated that her client had little interest in pur-
suing the action against the defendant Roger
Sirois who appeared on his own behalf at the trial.
To the best of my recollection she presented no
argument or submission that judgment should go
against him personally and the master, who was as
unfamiliar with the law as he was familiar with
the sea, was in no position to make any representa-
tions on his own behalf.

Under the circumstances, I will make no finding
with respect to liability, if any, on the part of the
master but instead will give leave to any party,
including the master, to make representations in
that respect within a period of thirty (30) days
following the entry of a formal judgment. If no
representations are made within that period then
the claim against the master will be dismissed.

* k% %

ADDENDUM TO REASONS FOR JUDGMENT

In the November 17, 1986 reasons for judgment
filed in this matter I made no finding with respect
to the liability of the defendant Roger Sirois, the
master of the Newfoundland Coast, but provided
that within a period of thirty (30) days following
the entry of a formal judgment any party to the
action would have leave to make representations.

Within the time limited, and extended to coun-
sel representing the master, representations were
made. The last, on behalf of the master, was filed
with the Court on April 10, 1987.

intérét postérieur au jugement au taux préférentiel
commercial existant & compter de la date du juge-
ment jusqu’a I’exécution de celui-ci.

La demanderesse est autorisée 4 demander, con-
formément & l’alinéa 2b) de la Régle 337 des
Régles de la Cour fédérale [C.R.C., chap. 663],
que jugement soit prononcé contre les défendeurs,
C’est-d-dire CN, le navire et son propriétaire, pour
un montant de dommages-intéréts s’élevant a
trente et un mille trois cent quatre-vingt-quatorze
dollars et quatre-vingts cents (31 394,80 $), avec
intéréts et dépens.

Comme je I’ai déja dit, I’avocate de la demande-
resse a indiqué que sa cliente était peu intéressée &
poursuivre l’action contre le défendeur Roger
Sirois qui a comparu en son propre nom a I’ins-
truction. Autant que je m’en souvienne, ’avocate
n’a ni allégué ni prétendu que le jugement devrait
étre rendu contre le capitaine personnellement et
ce dernier, qui connaissait aussi peu le droit qu’il
connaissait la mer, n’était aucunement en position
de faire valoir des arguments pour son propre
compte.

Compte tenu des circonstances, je ne me pro-
noncerai pas sur la responsabilité, s’il en est, du
capitaine; j’autoriserai plutdét toute partie, y com-
pris le capitaine, a présenter des arguments & cet
égard dans un délai de trente (30) jours & compter
de linscription officielle du jugement. Si aucun
argument n’est présenté pendant cette période, la
réclamation contre le capitaine sera rejetée.

* k¥

MOTIFS SUPPLEMENTAIRES DU JUGEMENT

Dans les motifs du jugement déposés en 'espéce
le 17 novembre 1986, je n’ai rendu aucune décision
concernant la responsabilité du capitaine du navire
Newfoundland Coast, le défendeur Roger Sirois.
Jai toutefois précisé que toute partie 4 l'action
pourrait faire valoir des arguments dans un délai

i de trente (30) jours suivant 'inscription d’un juge-

ment formel.

On a fait valoir des arguments dans le délai
imparti et prorogé en faveur de ’avocat du capi-

. taine. Le dernier argument, présenté pour le

compte de celui-ci, a été déposé a la Cour le 10
avril 1987.
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Captain Sirois as master of the ship was the
ultimate authority to determine how the cargo to
be carried was stowed. Although he was pressured
by CN Marine Inc. to stow the containers in a
manner that both he and CN knew, or ought to
have known, would place them unnecessarily at
risk in the sea conditions which both he and CN
could reasonably anticipate at that time of year, he
elected to accommodate CN which had decided to
utilize every inch of space available on the ship.

The master must accept, jointly with CN, the
responsibility for this failure to properly stow the
containers. He had the authority to refuse to carry
the containers in the manner in which CN had, in
effect, directed and which unnecessarily exposed
them to risk. He also had a duty to exercise that
authority which he failed to do, as a result of
which failure the containers were improperly
stowed and swept off the ship by the force of the
waves.

Accordingly, in addition to the parties against
whom leave was given to the plaintiff to enter
judgment, leave is also given to the plaintiff to
enter judgment against the defendant Roger Sirois
for damages of thirty-one thousand three hundred
and ninety-four dollars and eighty cents
($31,394.80), interest and costs pursuant to para-
graph 2(b) of Rule 337 of the Federal Court
Rules.

En qualité de maitre & bord du navire, le capi-
taine Sirois était celui qui, en définitive, devait
déterminer le mode de transport et d’arrimage de
la cargaison. Méme si CN Marine Inc. a insisté
auprés du capitaine pour qu’il procéde a I'arrimage
des conteneurs d’'une mazniére telie que lui-méme
et CN savaient, ou auraient di savoir, qu’elle
exposerait inutilement les conteneurs aux périls de
la mer que tous deux pouvaient normalement pré-
voir 4 cette période de P'année, le capitaine a choisi
de se plier aux exigences du CN qui avait décidé
d’utiliser chaque pouce d’espace disponible sur le
navire.

Le capitaine doit donc accepter, conjointement
avec CN, la responsabilité découlant du mauvais
arrimage des conteneurs. Il avait le pouvoir de
refuser de transporter les conteneurs de la maniére
prescrite par CN et qui les exposait inutilement
aux périls de la mer. II avait également I’obligation
d’exercer ce pouvoir, ce qu’il n’a pas fait et qui a
eu pour conséquence que les conteneurs ont été
mal arrimés et projetés hors du navire sous leffet
de fortes vagues.

En conséquence, outre les parties 4 ’encontre
desquelles la demanderesse a été autorisée & ins-
crire un jugement, celle-ci est également autorisée
i inscrire un jugement en dommages-intéréts
contre le défendeur Roger Sirois pour la somme de
trente et un mille trois cent quatre-vingt-quatorze
dollars et quatre-vingts cents (31394,808), les
intéréts et les dépens étant accordés conformément
a l'alinéa 2b) de la Régle 337 des Regles de la
Cour fédérale.
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T-2201-86
Uniroyal Ltd. (Applicant)
V.

Registrar of Trade Marks and Sanex Inc.
(Respondents)

INDEXED 4S: UNIROYAL LTD. v. CANADA (REGISTRAR OF
TRADE MARKS)

Trial Division, Rouleau J.—Toronto, October 20;
Ottawa, November 10, 1986.

Judicial review — Prerogative writs — Certiorari —
Application to quash Registrar’s decision allowing registration
of mark “No-Gro” — Extension of time to file opposition

denied, request for same filed with Registrar in time but not
drawn to attention of Opposition Board Chairman until after
“No-Gro” application allowed — Registrar’s decision
administrative — Duty to act fairly — Court to set aside
decision where facts overlooked, error on face of record or
procedural irregularity influencing final determination —
Certiorari and mandamus allowed.

Trade marks — Registration — Application to quash deci-
sion to allow registration of mark “No-Gro” — Owner of
mark “Slo-Gro” denied extension of time to file opposition —
Request for extension filed with Registrar in time but not
drawn to attention of Opposition Board Chairman until after
“No-Gro” application allowed — Application to quash
allowed — Duty of Registrar to act fairly — Court setting
aside decision where facts disregarded or procedure over-
looked — Trade Marks Act, R.S.C. 1970, c. T-10, ss. 37(1),
38, 46(1).

The respondent filed an application to register the mark
“No-Gro”. The applicant, owner of the mark “Slo-Gro”,
requested an extension of time of three months to file a notice
of opposition. The request, filed within the period prescribed by
the statute, was not brought to the attention of the Chairman of
the Opposition Board until after the “No-Gro” application had
been allowed. The Chairman refused to consider the request for
extension in the belief that Federal Court decisions prevented
his considering the extension application in such circumstances.
The applicant now seeks certiorari to quash the decision of the
Registrar to allow the mark “No-Gro” and a writ of man-
damus to have the request for extension considered.

Held, the application should be allowed.

The Registrar’s decision is purely administrative and he has
a duty to act fairly in exercising his powers. In so doing, he
must consider and take into account all relevant factors. In
situations where the facts have been disregarded, where there is
an error on the face of the record or where there exists a
procedural irregularity which influenced the final determina-

T-2201-86
Uniroyal Ltd. (requérante)
c.

Registraire des marques de commerce et Sanex
Inc. (intimés)

REPERTORIE: UNIROYAL LTD. c. CANADA (REGISTRAIRE DES
MARQUES DE COMMERCE)

Division de premiére instance, juge Rouleau—
Toronto, 20 octobre; Ottawa, 10 novembre 1986.

Controle judiciaire — Brefs de prérogative — Certiorari —
Demande pour annuler une décision du registraire qui a
accordé I'enregistirement de la marque «No-Gro» — La proro-
gation de délai pour présenter une opposition est refusée, la
demande a été déposée dans les délais aupres du registraire
mais elle n’a pas été portée & l'attention du président de la
Commission des oppositions avant que la demande de
«No-Gro» n’ait été accordée — La décision du registraire était
administrative — Devoir d’agir équitablement — La Cour doit
annuler la décision lorsque des faits sont oubliés, lorsqu’il y a
une erreur qui ressort au vu du dossier ou lorsqu’il existe une
irrégularité dans la procédure qui a une influence sur la
décision finale — Certiorari et mandamus accordés.

Marques de commerce — Enregistrement — Demande pour
annuler la décision qui a accordé [I'enregistrement de la
marque «No-Gro» — Le propriétaire de la marque «Slo~Gro»
n'a pas obtenu la prorogation de délai pour présenter une
opposition — La demande de prorogation a été déposée aupres
du registraire dans les délais mais n'a pas été portée a
Pattention du président de la Commission des oppositions
avant que la demande «No-Gro» n'ait été accordée —
Demande d’annulation accordée — Devoir du registraire d’agir
équitablement — La Cour annule la décision lorsque des faits
ont été omis ou une procédure oubliée — Loi sur les marques
de commerce, S.R.C. 1970, chap. T-10, art. 37(1), 38, 46(1).

L’intimée a produit une demande en vue d’enregistrer la
marque «No-Gro». La requérante, propriétaire de la marque
«Slo-Gro» a demandé une prorogation de délai de trois mois
pour déposer une déclaration d’opposition. La demande, dépo-
sée 4 l'intérieur de la période que prescrit la loi, n’a pas été
portée 4 I'attention du président de la Commission des opposi-
tions avant que la demande de «No-Gro» n’ait été accordée. Le
président a refusé d’examiner la demande de prorogation de
délai en croyant que certaines décisions de la Cour fédérale
I’empéchait d’examiner la demande de prorogation dans de
telles circonstances. La requérante cherche maintenant 4 obte-
nir un certiorari pour annuler la décision du registraire d’accor-
der la marque «No-Gro» et un bref de mandamus pour faire
examiner la requéte en prorogation de délai.

Jugement: la demande est accueillie.

La décision du registraire est purement administrative et il a
le devoir d’agir équitablement dans I’exercice de ses pouvoirs.
Ainsi, il doit examiner tous les facteurs pertinents et en tenir
compte. Dans les situations oi des faits ont été omis ou lorsqu’il
y a une erreur qui ressort au vu du dossier ou lorsqu’il existe
une irrégularité dans la procédure qui a une influence sur la
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tion of the decision, the Court should exercise its discretion and
set aside the decision or order,

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Sharp Corp. v. Registrar of Trade Marks, [1982] 2 F.C.
248; 61 C.P.R. (2d) 63 (T.D.).

DISTINGUISHED:

Silverwood Industries Ltd. v. Registrar of Trade Marks,
[1981] 2 F.C. 428; 65 C.P.R. (2d) 169 (T.D.).

CONSIDERED:

Nicholson v. Haldimand-Norfolk Regional Board of
Commissioners of Police, [1979] 1 S.C.R. 311; 88
D.L.R. (3d) 671; Martineau v. Matsqui Institution Dis-
ciplinary Board, {1980] 1 S.C.R. 602; Minister of Na-
tional Revenue v. Kruger Inc., [1984] 2 F.C. 535 (C.A.).

COUNSEL!
R. Scott Jolliffe and C. Pibus for applicant.

T. Polson Ashton for respondent Sanex Inc.
C. Bell for respondent Registrar of Trade
Marks.

SOLICITORS:
Gowling & Henderson, Toronto, for appli-
cant.
Sim, Hughes, Toronto, for respondent Sanex
Inc.

Deputy Attorney General of Canada for
respondent Registrar of Trade Marks.

The following are the reasons for order ren-
dered in English by

ROULEAU J.: This application was heard at
Toronto, on October 20, 1986. The applicant seeks
a writ of certiorari to quash a decision of the
Registrar of Trade Marks dated July 18, 1986
allowing the trade mark “No-Gro” and a writ of
mandamus or relief in the nature thereof to con-
sider the applicant’s request for an extension of
time to file a notice of opposition and opposition to
the trade mark application.

~

h

décision finale, la Cour doit exercer son pouvoir discrétionnaire
et annuler la décision ou ordonnance.

JURISPRUDENCE
DECISION APPLIQUEE:

Sharp Corp. c. Le registraire des marques de commerce,
[1982] 2 C.F. 248; 61 C.P.R. (2d) 63 (1™ inst.).

DISTINCTION FAITE AVEC:

Silverwood Industries Ltd. c. Le registraire des marques
de commerce, [1981] 2 C.F. 428; 65 C.P.R. (2d) 169
(17 inst.).

DECISIONS EXAMINEES:

Nicholson c¢. Haldimand-Norfolk Regional Board of
Commissioners of Police, [1979] 1 R.C.S. 311; 88
D.L.R. (3d) 671; Martineau c. Comité de discipline de
I'Institution de Matsqui, [1980] 1 R.C.S. 602; Ministre
du Revenu national c. Kruger Inc., [1984] 2 C.F. 535
(C.A).

AVOCATS:

R. Scott Jolliffe et C. Pibus pour la
requérante.

T. Polson Ashton pour Sanex Inc., intimée.

C. Bell pour le registraire des marques de
commerce, intimé.

PROCUREURS:

Gowling & Henderson, Toronto, pour la
requérante.

Sim, Hughes, Toronto, pour Sanex Inc.,
intimée.

Le sous-procureur général du Canada pour le
registraire des marques de commerce, intimé.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs
de U'ordonnance rendus par

LE JUGE ROULEAU: La présente demande est
venue 3 audience & Toronto le 20 octobre 1986. La
requérante cherche a obtenir un bref de certiorari
pour annuler une décision du registraire des mar-
ques de commerce en date du 18 juillet 1986 qui a
accordé la marque de commerce «No-Gro», et 3
obtenir un bref de mandamus ou un redressement
de cette nature pour examiner la requéte en proro-
gation de délai de la requérante pour déposer un
avis d’opposition et une opposition a la demande de
marque de commerce.
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The facts may be briefly summarized as follows.
The respondent Sanex Inc. filed an application
under the Trade Marks Act [R.S.C. 1970, c.
T-10] to register the name “No-Gro” on the basis
of the proposed use in association with herbicides,
insecticides, etc. The application was advertised
May 14, 1986 in the Trade Marks Journal (Vol.
33, No. 1646).

Counsel for Uniroyal Ltd. was familiar with the
use of the trade mark “Slo-Gro” by the applicant
in association with certain wares including herbi-
cides and, as a result, contacted his client and
sought instructions regarding possible opposition.
Instructions were received by counsel to first
obtain an extension of time to consider filing ma-
terials in opposition to the application. On June
13, 1986, within the one-month period prescribed
by subsection 37(1) of the Trade Marks Act, a
letter was filed with the Registrar requesting an
extension of time of three months to file a state-
ment of opposition.

The letter on behalf of Uniroyal dated June 13,
1986 made reference to Sanex Inc. and referred to
the serial number contained in the advertisement
which appeared in the Trade Marks Journal. This
letter was stamped as acknowledged by the
Department of Consumer and Corporate Affairs
on the same day it was written, June 13, 1986. By
letter dated August 22, 1986 the Chairman of the
Trade Marks Opposition Board acknowledged
receipt of the letter dated June 13 and wrote that
unfortunately the letter was not brought to his
attention until the “No-Gro” application had pro-
ceeded to allowance. The Chairman went on to
state that in light of certain decisions of the Feder-
al Court he was unable to reconsider at this stage
the request for an extension of time to file an
opposition.

As of October 1, 1986 the certificate of registra-
tion for the trade mark “No-Gro” had not yet
been issued because the respondent Sanex Inc. had
not yet filed a declaration of use.

Les faits peuvent étre résumés de la maniére
suivante. L’intimée Sanex Inc. a produit une
demande aux termes de la Loi sur les marques de
commerce [S.R.C. 1970, chap. T-10] en vue d’en-
registrer le nom «No-Gro» sur le fondement de
I’emploi projeté en liaison avec des herbicides,
insecticides, etc. La demande a été annoncée le 14
mai 1986 dans le Trade Marks Journal (vol. 33, n°
1646).

L’avocat d’Uniroyal Ltd. était au courant de
I’emploi de la marque de commerce «Slo-Gro» par
la requérante en liaison avec certaines marchandi-
ses notamment des herbicides et, en conséquence, a
communiqué avec sa cliente et a demandé des
directives concernant une opposition possible.
L’avocat a regu les directives selon lesquelles il
devait d’abord obtenir une prorogation de délai
afin d’examiner la possibilité de présenter des
documents en opposition a la demande. Le 13 juin
1986, a l'intérieur de la période d’'un mois que
prescrit le paragraphe 37(1) de la Loi sur les
marques de commerce, une lettre a été déposée
auprés du registraire demandant une prorogation
de délai de trois mois pour déposer une déclaration
d’opposition.

La lettre pour le compte d’Uniroyal en date du
13 juin 1986 mentionnait Sanex Inc. et renvoyait
au numéro de série contenu dans 1’annonce qui a
paru dans le Trade Marks Journal. Cette lettre
porte le tampon selon lequel le ministére de la
Consommation et des Corporations en a pris con-
naissance le jour ou elle a été écrite, c.-a-d. le 13
juin 1986. Dans une lettre datée du 22 aofit 1986,
le président de la commission des oppositions des
marques de commerce a accusé réception de la
lettre datée du 13 juin et a écrit que, malheureuse-
ment, la lettre n’avait pas été portée a son atten-
tion avant que la demande de (No-Gro» n’ait été
accordée. Le président a ensuite déclaré que,
compte tenu de certaines décisions de la Cour
fédérale, il n’était pas en mesure d’examiner de

. nouveau, i ce stade, la demande de prorogation de

délai pour produire une opposition.

Le 1= octobre 1986 le certificat d’enregistre-
ment de la marque de commerce «No-Gro» n’avait

. pas encore été délivré parce que 'intimée Sanex

Inc. n’avait pas encore produit de déclaration
d’emploi.
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The relevant sections of the Trade Marks Act
are as follows:
37. (1) Within one month from the advertisement of an

application, any person may, upon payment of the prescribed
fee, file a statement of opposition with the Registrar.

38. (1) When an application either has not been opposed and
the time for the filing of a statement of opposition has expired
or it has been opposed and the opposition has been decided
finally in favour of the applicant, the Registrar thereupon shall
allow it.

46. (1) If, in any case, the Registrar is satisfied that the
circumstances justify an extension of the time fixed by this Act
or prescribed by the regulations for the doing of any act, he
may, except as in this Act otherwise provided, extend the time
after such notice to other persons and upon such terms as he
may direct.

In the Trade Marks Jourrnal dated June 13,
1979 the Minister of Consumer and Corporate
Affairs issued a Practice Notice concerning oppo-
sition proceedings governed by subsection 37(1)
and section 46 among others. It had determined
that extensions of time created problems within
the Office and required parties involved to submit
repeated requests for extensions. The Practice
Notice directed that when extensions of time were
requested under subsection 37(1) and section 46
an extension of up to three months would be
granted.

Counsel for the applicant submitted that, pursu-
ant to the discretion granted the Registrar under
subsection 46(1), it has been customary for an
automatic extension of three months to be allowed;
that his request was made on time pursuant to
subsection 37(1); that the Registrar when making
his decision, though unaware of the intended oppo-
sition, had a duty to consider the request and
pursuant to the doctrine of procedural fairness the
decision should be set aside; that the matter as it
now stood essentially divested him of a fundamen-
tal right because of an administrative error.

The respondents rely on the decision of Mr.
Justice Collier in Silverwood Industries Ltd. v.
Registrar of Trade Marks, [1981] 2 F.C. 428; 65
C.P.R. (2d) 169 (T.D.). They argue that the Court
as well as the Registrar of Trade Marks is without
jurisdiction at this stage of the proceedings to alter

Voici les articles pertinents de la Loi sur les
marques de commerce:

37. (1) Toute personne peut, dans le délai d’'un mois 4
compter de I’annonce de la demande, et sur paiement du droit
prescrit, produire au bureau du registraire une déclaration
d’opposition.

38. (1) Lorsqu’une demande n’a pas été 'objet d’une opposi-
tion et que le délai prévu pour la production d’une déclaration
d’opposition est expiré, ou lorsqu’une demande a fait I'objet
d’une opposition et que celle-ci a été définitivement décidée en
faveur du requérant, le registraire doit aussitot 'admettre.

46. (1) Si, dans un cas quelconqﬁe, le registraire est con-
vaincu que les circonstances justifient une prolongation du délai
fixé par la présente loi ou prescrit par les réglements pour
’accomplissement d’un acte, il peut, sauf disposition contraire
de la présente loi, prolonger le délai aprés I'avis aux autres
personnes et selon les termes qu’il lui est loisible d’ordonner.

Le ministre de la Consommation et des Corpo-
rations a publié dans le Trade Marks Journal daté
du 13 juin 1979 un avis de pratique concernant les
procédures en matiére d’opposition régies notam-
ment par le paragraphe 37(1) et larticle 46. Il a
déterminé que les prolongations de délai créaient
des problémes au bureau et a exigé que les parties
visées présentent des demandes répétées en vue
d’obtenir des prorogations. L’avis de pratique dis-
posait que, lorsque les prorogations de délai étaient
demandées aux termes du paragraphe 37(1) et de
I’article 46, une prorogation maximale de trois
mois serait accordée.

L’avocat de la requérante a allégué que, en vertu
du pouvoir discrétionnaire accordé au registraire
aux termes du paragraphe 46(1), une prorogation
automatique de trois mois était habituellement
accordée; que sa demande avait été présentée a
temps aux termes du paragraphe 37(1); que le
registraire lorsqu’il a pris sa décision bien qu’il
n’ait pas été au courant de l'opposition projetée,
avait le devoir d’examiner la demande et, selon la
doctrine de I’équité dans la procédure, la décision
devrait étre annulée; que la question comme elle
est maintenant présentée ’a privé d’un droit fon-

i damental en raison d’une erreur administrative.

Les intimés se fondent sur la décision du juge
Collier dans Silverwood Industries Ltd. c. Le
registraire des marques de commerce, [1981] 2
C.F. 428; 65 C.P.R. (2d) 169 (1 inst.). IIs sou-
tiennent que la Cour de méme que le registraire
des marques de commerce n’a pas le pouvoir 4 ce
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the decision; that in light of the Silverwood deci-
sion the Registrar was compelled to proceed under
section 38 of the Act and allow the trade mark.
They further submit that the applicant is not
necessarily deprived of its fundamental rights since
expungement proceedings are available under the
Trade Marks Act and the applicant could avail
itself of this remedy; that there is no statutory
right for an extension of time; that it is purely
discretionary and still may be refused. Further,
that the letter of June 13, 1986 submitted on
behalf of the applicant should not only have
requested an extension of time but should have
described in some detail the intended opposition.

I have reviewed the decision in the Silverwood
case and I am satisfied that the facts are distin-
guishable. The application heard by Mr. Justice
Collier was for mandamus requiring the Registrar
to register a mark in a situation where, within the
prescribed one-month period, no letter seeking an
extension of time had been filed nor had opposition
proceedings been initiated. In fact the request in
the Silverwood case had been made after the
Registrar had “allowed the application”. Collier J.
determined that at that stage of the proceedings
the Registrar had no further discretion and was
required to register the trade mark. This decision,
in my view, does not close the door on a request for
an extension of time filed within one month as
required under subsection 37(1) and subsequently
misplaced.

I have reviewed the letter of June 13, 1986 and I
find as a fact that it disclosed sufficient detail to
adequately inform the Registrar as well as other
interested parties that the applicant was clearly
initiating an application for an extension of time
for the eventual filing of opposition.

A decision more on point was rendered by Mr.
Justice Mahoney in Sharp Corp. v. Registrar of
Trade Marks, [1982] 2 F.C. 248; 61 C.P.R. (2d)
63 (T.D.). In that particular case the Registrar
deemed the opposition to have been abandoned
and allowed the application because the Trade

stade des procédures de modifier la décision; que
compte tenu de la décision Silverwood le regis-
traire était obligé de procéder aux termes de ’arti-
cle 38 de la Loi et d’accorder la marque de com-
merce. Ils ont en outre soutenu que la requérante
n’est pas nécessairement privée de ses droits fonda-
mentaux puisque la Loi sur les marques de com-
merce prévoit des procédures de radiation et que la
requérante pouvait y avoir recours; que la loi ne
prévoit aucun droit en ce qui a trait 4 une proroga-
tion de délai; qu’elle est purement discrétionnaire
et peut toujours étre refusée. De plus, ils ont
soutenu que la lettre du 13 juin 1986 présentée
pour le compte de la requérante aurait dii non
seulement demander une prorogation de délai,
mais aurait di décrire avec suffisamment de
détails I'opposition projetée.

Jai examiné la décision Silverwood et je suis
convaincu que P'on peut établir une distinction
avec les faits de I’espéce. La demande entendue
par le juge Collier portait sur un mandamus en
vue d’obliger le registraire 4 enregistrer une
marque dans une situation ou, dans le délai pres-
crit d’un mois, aucune lettre ne demandant une
prorogation du délai n’avait été présentée ni
aucune procédure d’opposition n’avait été com-
mencée. En fait, la demande dans ’affaire Silver-
wood avait été présentée aprés que le registraire
eut «admis la demande». Le juge Collier a déter-
miné qu’en cet état de la cause le registraire avait
épuisé son pouvoir discrétionnaire et était tenu
d’enregistrer la marque de commerce. A mon avis,
cette décision ne ferme pas la porte 4 une requéte
en prorogation de délai produite 4 'intérieur d’un
délai d’'un mois comme I’exige le paragraphe 37(1)
et qui a été égarée par la suite.

Jai examiné la lettre du 13 juin 1986 et je
conclus qu’en fait elle révéle des détails suffisants
pour informer adéquatement le registraire de
méme que toute autre partie intéressée que la
requérante présentait de toute évidence une
requéte en prorogation de délai en vue de déposer

i éventuellement une opposition.

Une décision plus & propos a été rendue par le
juge Mahoney dans Sharp Corp. c. Le registraire
des marques de commerce, [1982] 2 C.F. 248; 61

: CP.R. (2d) 63 (1™ inst.). Dans cette affaire, le

registraire a présumé que lopposition avait été
abandonnée et a fait droit 4 la demande parce que
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Marks Office had misfiled a request for an exten-
sion of time to file further evidence and, as a
result, the Registrar was not in a position to
consider the additional evidence before rendering
his decision. The Court declared the application to
be a nullity and ruled that the request for a further
extension of time be referred back to the Registrar
for further consideration. Similarly as in this situa-
tion the letter was not located until after the trade
mark had been allowed. Justice Mahoney wrote at
pages 250 F.C.; 64 C.P.R.:

The decision allowing the application is a nullity inasmuch as
the appellant was denied the right to the hearing afforded it by
the Act.

Nicholson v. Haldimand-Norfolk Regional
Board of Commissioners of Police, [1979] 1
S.C.R. 311; 88 D.L.R. (3d) 671 has determined
that tribunals which exercise executive or adminis-
trative powers are not bound by the rules of natu-
ral justice as such, however, they are under a
general duty of fairness and shall provide oppor-
tunities for parties to respond. The long estab-
lished principle governing discretionary and pre-
rogative decisions in this Court, as derived from
Martineau v. Matsqui Institution Disciplinary
Board, [1980] 1 S.C.R. 602, is succinctly summa-
rized in the headnote at page 604 and it reads as
follows:

Though a duty to act fairly may not be relevant to the question
of jurisdiction under s. 28, s. 18 vests in the Trial Division of
the Federal Court the jurisdiction to grant the common law
remedy of certiorari and that remedy avails at common law
wherever a public body has the power to decide any matter
affecting the rights, interests, property, privileges or liberties of
any person. The basis for the broad reach of the remedy is the
general duty of fairness resting on all public decision-makers.

I am satisfied that the Registrar’s decision in
these circumstances was purely administrative and
he had a duty to act fairly in exercising his powers.

The administrative decision-maker must consid-
er and take into account all relevant factors.
Though I am satisfied that the Registrar has no
jurisdiction under the Trade Marks Act to suspend
the application for the allowance of the trade
mark, this Court has that discretionary power.

le bureau des marques de commerce avait mal
classé une requéte en prorogation du délai pour
déposer d’autres piéces et, en conséquence, le
registraire n’était pas en mesure d’examiner les
autres éléments de preuve avant de rendre sa
décision. La Cour a déclaré la requéte nulle et a
décidé que la requéte de I’appelante en prorogation
de délai additionnel devait é&tre renvoyée au regis-
traire pour qu’il 'examine de maniére approfondie.
Comme en I'espéce, la lettre n’a pas été trouvée
avant que la marque de commerce n’ait été accor-
dée. Le juge Mahoney a écrit aux pages 250 C.F,;
64 C.P.R.:

La décision faisant droit & la demande est donc nulle dans la
mesure ol 'appelante s’est vu refuser le droit de se faire
entendre que lui attribue la Loi.

L’arrét Nicholson c¢. Haldimand-Norfolk
Regional Board of Commissioners of Police,
[1979] 1 R.C.S. 311; 88 D.L.R. (3d) 671 a déter-
miné que les tribunaux qui exercent des pouvoirs
exécutifs ou administratifs ne sont pas liés par les
régles de justice naturelle comme telles; toutefois,
ils sont assujettis 4 une obligation générale
d’équité et doivent donner aux parties I’occasion de
répondre. Le principe établi depuis longtemps
régissant les décisions de nature discrétionnaire et
de prérogative devant cette Cour, qui découle de
l’arrét Martineau c. Comité de discipline de I'Ins-
titution de Matsqui, [1980] 1 R.C.S. 602 est
résumé dans le sommaire a4 la page 604 de la
maniére suivante:

Bien qu’une obligation d’agir équitablement ne soit pas perti-
nente 4 la question de compétence en vertu de I’art. 28, I'art. 18
confére a la Division de premiére instance de la Cour fédérale
le pouvoir d’accorder le recours de common law, le certiorari,
auquel on peut recourir en common law chaque fois qu’un
organisme public a le pouvoir de trancher une question tou-
chant aux droits, intéréts, biens, priviléges ou libertés d’une
personne. La vaste portée de ce recours se fonde sur I'obligation
générale d’agir avec équité qui incombe & toutes les instances
décisionnelles publiques.

Je suis convaincu que la décision du registraire
dans ces circonstances était purement administra-
tive et qu’'il avait le devoir d’agir équitablement

. dans I’exercice de ses pouvoirs.

L’instance décisionnelle administrative doit exa-
miner tous les facteurs pertinents et en tenir
compte. Bien que je sois convaincu que le regis-

. traire n’a pas le pouvoir aux termes de la Loi sur

les marques de commerce de suspendre la
demande visant 4 obtenir la marque de commerce,
cette Cour posséde ce pouvoir discrétionnaire.
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In situations where discretionary powers are
exercised without having regard to all relevant
facts or where there may be an error on the face of
the record, or there exists a procedural irregularity
which eventually had an influence on the final
determination made by the decision-maker, the
exercise of that discretion should be subject to
review by the Court in its supervisory capacity. If
the disregard for the facts or the overlooking of
some procedure was a relative factor in determin-
ing the outcome, the Court should exercise its
discretion and set aside the decision or order. The
granting of a writ of certiorari by this Court is
well established and its discretion when or when
not to grant it was summarized by Pratte J. in
Minister of National Revenue v. Kruger Inc.,
[1984] 2 F.C. 535 (C.A.) where he wrote at page
544:

Violation of natural justice (in the case of judicial or quasi-
judicial decisions) and lack of procedural fairness (in the case
of administrative decisions) are merely grounds on which cer-
tiorari may issue; but it may also issue on other grounds,
irrespective of the judicial or administrative character of the
decision under attack, namely, lack of jurisdiction and error of
law on the face of the record. Once it is accepted, as it must be
since the decisions of the Supreme Court of Canada in Nichol-
son (supra) and Martineau (supra), that purely administrative
decisions are no longer immune from certiorari, it follows, in
my view, that those decisions may be quashed by certiorari not
only, in appropriate cases, for lack of procedural fairness but
also for Jack of jurisdiction and error of law on the face of the
record.

It is hereby ordered and determined that:

(1) Certiorari will issue quashing the decision of
the Registrar of Trade Marks dated July 22,
1986.

(2) Mandamus will issue granting that the
extension of time be referred back to the Regis-
trar for his consideration along with such fur-
ther request as may be -based on the time
elapsed since the decision.

(3) The opposition proceedings be resumed
within the time allowed by the Registrar.

I make no order as to costs.

Dans les situations ol les pouvoirs discrétionnai-

res sont exercés sans tenir compte de tous les
facteurs pertinents ou lorsqu’il peut y avoir une
erreur qui ressort au vu du dossier ou lorsqu’il
existe une irrégularité dans la procédure qui éven-
tuellement a une influence sur la décision finale de
I'instance décisionnelle, I'exercice de ce pouvoir
discrétionnaire devrait faire 1’objet d’un examen
par cette Cour en vertu de son pouvoir de surveil-
lance. Si 'omission de tenir compte des faits ou
’oubli de quelque procédure constituait un facteur
relatif dans la décision, la Cour doit exercer son
pouvoir discrétionnaire et annuler la décision ou
ordonnance. Cette Cour peut délivrer un bref de
certiorari, cela est bien établi, et son pouvoir dis-
crétionnaire quant au moment de le faire a été
résumé par le juge Pratte dans Ministre du
Revenu national c. Kruger Inc., [1984] 2 C.F. 535
(C.A)) lorsqu’il a écrit & la page 544:
La violation des régles de la justice naturelle (dans le cas de
décisions judiciaires ou quasi judiciaires) et le manque d’équité
dans les procédures (dans le cas de décisions administratives)
constituent simplement des motifs pour lesquels un certiorari
peut &tre accordé; il peut cependant y avoir lieu & certiorari
pour d’autres motifs qui ne tiennent pas compte du caractére
judiciaire ou administratif de la décision contestée, c’est-a-dire
le défaut de compétence et lerreur de droit manifeste au
dossier. Dés qu'on accepte, comme il faut le faire depuis les
décisions de la Cour supréme du Canada dans les arréts
Nicholson (précité) et Martineau (précité), que les décisions
purement administratives ne sont plus & I'abri des certiorari, il
en résulte, selon moi, que ces décisions peuvent étre annulées
par voie de certiorari non seulement, dans les cas pertinents,
pour le manque d’équité dans les procédures, mais aussi pour le
défaut de compétence et la présence d’une erreur de droit
manifeste au dossier.

La Cour statue que:

(1) Un certiorari sera délivré annulant la déci-
sion du registraire des marques de commerce
datée du 22 juillet 1986.

(2) Un mandamus sera délivré autorisant le
renvoi de la prorogation de délai devant le regis-
traire pour qu’il I’examine avec toute autre
requéte qui pourrait étre fondée sur le temps
écoulé depuis la décision.

(3) Les procédures d’opposition doivent étre
reprises dans le délai accordé par le registraire.

Il n’y a aucune adjudication de dépens.



[1987] 2 C.F.

CANADA ¢. AMWAY OF CANADA LTD. 131

A-365-86
Amway Corporation (Appellant) (Defendant)
V.
The Queen (Respondent)(Plaintiff)
INDEXED AS: CANADA v. AMWAY OF CANADA LTD.

Court of Appeal, Heald, Mahoney and Stone
JJ—Montréal, December 1, 2, 3, 4; Ottawa,
December 18, 1986.

Practice — Discovery — Examination for discovery —
Competence and compellability of corporation charged with
offence under Customs Act to attend examination for discov-
ery — Corporation witness — Action penal in nature and
corporation person charged with offence — Corporation nei-
ther competent nor compellable witness as entitled to protec-
tion of Charter and Canada Evidence Act — Federal Court

Rules, CR.C, c. 663, R. 465(1)(b),(5).(7),(12),(15) — Federal

Court Act, R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10, ss. 46(1),(2), 52(b)
— Canada Evidence Act, R.S.C. 1970, c. E-10, ss. 2, 4(1).

Customs and excise — Customs Act — Practice — Corpo-
ration charged with Customs Act offence — Competence and
compellability to undergo examination for discovery — Cor-
poration witness — Penal action — Availability of Charter
and Canada Evidence Act protection — Customs Act, R.S.C.
1970, ¢. C-40, ss. 2, 18, 102, 180, 192, 249 (as am. by R.S.C.
1970 (2nd Supp.), c. 10, 5. 64(2)), 252 (as am. idem) — Excise
Tax Act, R.S.C. 1970, c. E-13, 5. 58 — Canada Evidence Act,
R.S.C. 1970, c. E-10, ss. 2, 4(1).

Criminal justice — Evidence — Corporation charged with
Customs Act offence — Whether compellable to undergo
examination for discovery — Penal action — Corporation
when examined for discovery is witness — Entitled to protec-
tion of Canada Evidence Act, R.S.C. 1970, c. E-10, s. 4(1).

Constitutional law — Charter of Rights — Criminal process
— Corporation charged with Customs Act offence —
Compellability to undergo examination for discovery —
Charter s. 11{c) protection applies in absence of “limit pre-
scribed by law” — Canadian Charter of Rights and Freedoms,
being Part 1 of the Constitution Act, 1982, Schedule B,
Canada Act, 1982, 1982, ¢. 11 (UK.), ss. 1, 11(c).

The appellant, a corporation, is being sued under the Cus-
toms Act for failure to report and for smuggling of goods into
Canada. This is an appeal against an interlocutory order of the
Trial Division ordering the appellant to produce one of its
officers for examination for discovery.

A-365-86
Amway Corporation (appelante) (défenderesse)
c.
La Reine (intimée) (demanderesse)
REPERTORIE: CANADA c. AMWAY OF CANADA LTD.

Cour d’appel, juges Heald, Mahoney et Stone—
Montréal, 1, 2, 3, 4 décembre; Ottawa, 18 décem-
bre 1986.

Pratique — Communication de documents et interrogatoire
préalable — Interrogatoire préalable — Habileté et contrai-
gnabilité d'une société accusée d’une infraction prévue a la Loi
sur les douanes & comparaitre dans le cadre d'un interroga-
toire préalable — Société témoin — L’action a un caractere
pénal et la société est la personne accusée d’avoir commis
linfraction — Une société n'est pas habile et ne peut étre
contrainte a témoigner puisqu'elle bénéficie de la protection
accordée par la Charte et la Lai sur la preuve au Canada —
Regles de la Cour fédérale, C.R.C., chap. 663, Regle
465(1)b),(5),(7),(12),(15) — Loi sur la Cour fédérale, S.R.C.
1970 (2¢ Supp.), chap. 10, art 46(1),(2), 52b) — Loi sur la
preuve au Canada, S.R.C. 1970, chap. E-10, art. 2, 4(1).

Douanes et accise — Loi sur les douanes — Pratique —
Société accusée d’avoir commis une infraction prévue & la Loi
sur les douanes — Habileté et contraignabilité & témoigner
dans le cadre d'un interrogatoire préalable — Société témoin
— L’action a un caractere pénal — L'appelante a droit a la
protection prévue & la Charte et & la Loi sur la preuve au
Canada — Loi sur les douanes, S.R.C. 1970, chap. C-40,
art. 2, 18, 102, 180, 192, 249 (mod. par S.R.C. 1970 (2¢ Supp.},
chap. 10, art. 64(2)), 252 (mod., idem) — Loi sur la taxe
d’accise, S.R.C. 1970, chap. E-13, art. 58 — Loi sur la preuve
au Canada, S.R.C. 1970, chap. E-10, art. 2, 4(1).

Justice criminelle et pénale Preuve — Société accusée
d’avoir commis une infraction prévue a la Loi sur les douanes
— Peut-elle étre contrainte & témoigner dans le cadre d'un
interrogatoire préalable? — L’action a un caractére pénal —
Une société interrogée au préalable est un témoin — Elle a
droit & la protection prévue & la Loi sur la preuve au Canada,
S.R.C. 1970, chap. E-10, art. 4(1).

Droit constitutionnel — Charte des droits — Procédures
criminelles et pénales — Société accusée d’avoir commis une
infraction prévue a la Loi sur les douanes — Contraignabilité
a témoigner dans le cadre d'un interrogatoire préalable — La
protection prévue a l'art. 11c) de la Charte s'applique si elle
n’est pas restreinte «par une régle de droity — Charte cana-
dienne des droits et libertés, qui constitue la Partie I de la Loi
constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.), art. 1, 11¢).

L’appelante, une société, est poursuivie en vertu de la Loi sur
les douanes pour avoir manqué de faire la déclaration prescrite
et avoir fait entrer des marchandises illégalement au Canada.
Appel est interjeté d’une ordonnance interlocutoire de la Divi-
sion de premiére instance statuant que I’appelante devra faire
témoigner un de ses dirigeants lors d’un interrogatoire
préalable.




132 CANADA v. AMWAY OF CANADA LTD.

[1987] 2 F.C.

Held, the appeal should be allowed.

As the Trial Judge found, although the action is for the
recovery of a penalty by a civil proceeding, this is a penal action
in which the appellant is a person charged with an offence.

The corporation is a witness when examined for discovery.
As such, it is entitled to claim whatever benefit the law provides
it against being compelled to testify. It is therefore entitled to
the benefit of subsection 4(1) of the Canada Evidence Act by
virtue of which a person charged with an offence is not a
competent witness, except for the defence, and is therefore not
a compellable witness for the plaintiff in a civil proceeding.
This is true provided that there are no statutory provisions to
the contrary.

Likewise, the appellant can claim the benefit of the Charter
right not to be compelled to be a witness provided that there are
no reasonable limits prescribed by law that can be demons-
trably justified in a free and democratic society. These limits
would be the same as the statutory provisions to the contrary”
referred to above. But, contrary to what the Trial Judge found,
there are no such limitations in subsection 249(1) or section
252 of the Customs Act, nor in Rule 465. The Trial Judge
therefore erred in finding that the Customs Act and the Rules
of Court operated to make the appellant a compellable and
competent witness in spite of paragraph 11(c) of the Charter
and subsection 4(2) of the Canada Evidence Act.
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Arrét: appel devrait étre accueilli.

Ainsi que I’a conclu le juge de premiére instance, ’action en
’espéce, méme si elle vise le recouvrement d’une amende dans
le cadre d’une instance civile, est une action de nature pénale
dans laquelle I'appelante est une personne accusée d’une
infraction.

Une société interrogée au préalable est un témoin. A ce titre,
elle peut faire valoir tout droit prévu par la loi qui 'exempte de
'obligation de témoigner. Elle peut donc bénéficier de I'appli-
cation du paragraphe 4(1) de la Loi sur la preuve au Canada,
selon lequel la personne accusée d’infraction n’est habile &
rendre témoignage que pour la défense, et elle ne peut étre
contrainte de témoigner pour la demanderesse dans le cadre
d’une procédure civile. Cette assertion est vraie sous réserve de
toutes dispositions légales contraires.

L’appelante peut, de la m&me fagon, invoquer le droit que lui
confére la Charte de ne pas étre contrainte de témoigner i la
condition que ce droit n’ait été restreint par aucune régle de
droit, dans des limites qui soient raisonnables et dont la justifi-
catjon puisse se démontrer dans le cadre d’une société libre et
démocratique. Ces restrictions seraient semblables aux «disposi-
tions légales contraires» prémentionnées. Cependant, contraire-
ment & la conclusion du juge de premiére instance, le paragra-
phe 249(1) ou I’article 252 de la Loi sur les douanes, non plus
que la Régle 465, ne limitent ce droit. Le juge de premiére
instance a donc commis une erreur en concluant que la Loi sur
les douanes et les Régles de la Cour faisaient de la requérante
un témoin habile et contraignable malgré I'alinéa 11c) de la
Charte et le paragraphe 4(2) de la Loi sur la preuve au
Canada.
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The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MAHONEY J.: This appeal is taken against the
following interlocutory order of the Trial Division
[[1987] 1 F.C. 3]:

IT IS ORDERED THAT the Defendant, Amway Corporation,
upon an appointment being served upon its solicitors, produce

either Jay VanAndel or Richard DeVos for examination for
discovery.

Neither VanAndel nor DeVos reside in Canada.
An amount of almost $150 million is sought to be
recovered in the action, which deals with transac-
tions between January 7 and May 6, 1977, and
similar actions dealing with transactions during
other periods of time.

In an earlier judgment involving the same par-
ties and actions, A-915-85, rendered September
15, 1986, I characterized the amounts sought to be
recovered as “duty, sales tax, interest and forfei-
ture”. This appeal requires a precise characteriza-
tion of the nature of the action as three of the four
grounds of appeal are predicated on the theses that
it is a penal action and that the appellant is, in the
action, a person charged with an offence.

That appears to have been the conclusion
reached by the learned Trial Judge who held, at
page 17, that:

... the deemed forfeiture provisions of sections 180 and 192 of
the Customs Act provide for the imposition of a penalty for the
commission of an offence, by means of a civil procedure.

The respondent sought to find a different charac-
terization in the following, at pages 24-25:

. this would only excuse the defendants from discovery
insofar as the deemed forfeitures are concerned. They would
not be excused from discovery with respect to the duties and
taxes owing.

It is true that, in paragraph 9 of the statement of
claim, it is alleged that the defendants are liable to
Her Majesty for additional duties of $1,299,119.31
pursuant to section 102 of the Customs Act,
R.S.C. 1970, c. C-40. However, judgment in
respect of that alleged liability is not sought in this

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

LE JUGE MAHONEY: Il s’agit d’un appel inter-
jeté de l'ordonnance interlocutoire de la Division
de premiére instance [[1987] 1 C.F. 3] portant:

LA COUR ORDONNE que la défenderesse Amway Corporation
fasse témoigner soit Jay VanAndel soit Richard DeVos 4
Iinterrogatoire préalable une fois la convocation signifiée a ses
procureurs.

Ni VanAndel ni DeVos ne résident au Canada. Un
montant de prés de 150 millions de dollars est
réclamé dans la présente action, qui concerne des
transactions survenues entre le 7 janvier et le 6
mai 1977, ainsi que dans des actions similaires
visant des transactions conclues au cours d’autres
périodes.

Dans un jugement antérieur prononcé le 15
septembre 1986 dans l'affaire portant le numéro
de greffe A-915-85, qui mettait aux prises les
mémes parties et procédait des mémes actions que
I’espéce, j’ai qualifié les montants dont le recouvre-
ment était sollicité de «droits, taxe de vente, inté-
réts et marchandises confisquées». La nature de
Paction doit &tre précisée dans le cadre du présent
appel puisque trois des quatre motifs d’appel sont
fondés sur la prémisse que ’action est de nature
pénale et que I'appelante est, dans le cadre de cette
action, un inculpé.

Tel semble étre la conclusion tirée par le juge de
premiére instance, qui, 4 la page 17 déclare que:

... les dispositions des articles 180 et 192 de la Loi sur les
douanes concernant la confiscation présumée prévoient I'impo-
sition d’une peine en cas de perpétration d’une infraction et ce,
par le biais d’une procédure civile.

L’intimée s’est appuyée sur le passage suivant de la
page 25 des motifs du juge de premiére instance
pour prétendre a une qualification toute autre de
’action visée:

. elles n’exempteraient les défenderesses de 'interrogatoire
préalable qu’en ce qui concerne les confiscations présumées et

non pour ce qui est des droits et des taxes dus.

Il est vrai que, dans le paragraphe 9 de la déclara-
tion, il est allégué que les défendeurs doivent 4 Sa
Majesté des droits additionnels de 1299 119,31 §

. en vertu de 'article 102 de la Loi sur les douanes,

S.R.C. 1970, chap. C-40. La présente action ne
sollicite toutefois pas de la Cour qu’elle statue sur
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action. The relief sought, in addition to costs and
the usual “such further and other relief”, is limited
to “the sum of $9,415,706.66 by way of
forfeiture”.

In reaching her conclusion, the learned Trial
Judge carefully considered the pertinent provisions
of the Customs Act, the Excise Tax Act, RS.C.
1970, c. E-13, and the authorities. I agree with the
learned Trial Judge in the conclusion that the
applicable provisions of sections 180 and 192 of
the Customs Act,* taken with sections 249 [as am.
by R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10, s. 64(2)] and
252 [as am. idem], provide for the recovery of a
penalty by a civil proceeding in this Court and, it
follows, that this is a penal action. I also agree
with the reasoning of the learned Trial Judge in
reaching those conclusions.

* The Customs Act, R.S.C. 1970, c. C-40.
18. Every person . . . arriving in Canada . . . shall

(b) before unloading or in any manner disposing thereof,
make a report in writing ... of all goods in his charge or
custody . .. and of the quantities and values of such goods
...and

(c) then and there truly answer all such questions respect-
ing the articles mentioned in paragraph (b) as the collector
or proper officer requires of him and make due entry
thereof as required by law.

180. (1) Where the person in charge or custody of any
article mentioned in paragraph 18(b) has failed to comply
with any of the requirements of section 18, all the articles
mentioned in paragraph (b) of that section in the charge or
custody of such person shall be forfeited and may be seized
and dealt with accordingly.

(2) If the articles so forfeited or any of them are not
found, the owner at the time of importation and the importer,
and every other person who has been in any way connected
with the unlawful importation of such articles shall forfeit a
sum equal to the value of the articles . . . .

192. (1) If any person

(b) makes out or passes or attempts to pass through the
custom-house, any false, forged or fraudulent invoice of
any goods of whatever value; or

(c) in any way attempts to defraud the revenue by avoiding
the payment of the duty or any part of the duty on any
goods of whatever value;

(Continued on next page)

cette dette alléguée. Le redressement recherché,
outre les dépens et la conclusion habituelle relative
4 [TRADUCTION] «tout redressement supplé-
mentaire», est limité & [TRADUCTION] «une con-
fiscation de marchandises d'une valeur de
9415 706,66 $».

Le juge de premiére instance a pris sa conclu-
sion au terme d’un examen attentif des dispositions
pertinentes de la Loi sur les douanes, de la Loi sur
la taxe d’accise, S.R.C. 1970, chap. E-13, ainsi
que des précédents. Je souscris 4 la conclusion du
juge de premiére instance que les dispositions
applicables des articles 180 et 192 de la Loi sur les
douanes*, combinées aux articles 249 [mod. par
S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10, art. 64(2)] et
252 [mod., idem], prévoient le recouvrement d’une
amende dans le cadre d’une instance civile ins-
truite devant cette Cour et, en conséquence, que
Paction en I'espéce est de nature pénale. Je sous-
cris également a la démarche suivie par le juge de
premiére instance pour arriver a de telles
conclusions.

* La Loi sur les douanes, S.R.C. 1970, chap. C-40.
18. Toute personne . . . arrivant au Canada . . . doit

b) avant d’en effectuer le déchargement ou d’en disposer
de quelque fagon, faire connaftre par écrit ... tous les
effets dont elle a la charge ou garde . .. de méme que les
quantités et les valeurs des effets . . . et

¢) sur-le-champ répondre véridiquement a telles questions,
relatives aux articles mentionnés dans 1’alinéa b), que lui
pose le receveur ou préposé compétent et faire i ce sujet
une déclaration en bonne forme ainsi que I’exige la loi.

180. (1) Lorsque la personne ayant la charge ou garde de
quelque article mentionné 4 I’alinéa 18b) a omis de se
conformer & l'une des exigences de I’article 18, tous les
articles mentionnés & I'alinéa b) susdit et dont ladite per-
sonne a la charge ou garde, sont acquis légalement et peuvent
étre saisis et traités en conséquence.

(2) Si les articles ainsi confisqués ou 'un d’entre eux ne
sont pas trouvés, le propriétaire au moment de I'importation,
et I'importateur et toute autre personne qui a eu de quelque
fagon affaire avec 'importation illégale de ces articles sont
passibles d’une amende égale 4 la valeur des articles . . .

192. (1) Siquelqu’un

b) dresse, ou passe ou tente de passer par la douane, une
facture fausse, forgée ou frauduleuse de marchandises de
quelque valeur que ce soit; ou

c) tente, de quelque maniére de frauder le revenu en
évitart de payer les droits ou quelque partie des droits sur
des marchandises de quelque valeur que ce soit;

(Suite d la page suivante)
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I likewise agree that a defendant in this action is
a person charged with an offence. “Charge” is not
a term of art. The Supreme Court of Canada, per
Dickson J., as he then was, in R. v. Chabot, [1980]
2 S.C.R. 985, at page 1005, said:

As the Supreme Court of the United States observed in United
States v. Patterson ((1893), 150 U.S.R. 65) at p. 68 a criminal
charge, strictly speaking, exists only when a formal written
complaint has been made against the accused and a prosecution
initiated. “In the eyes of the law a person is charged with crime
only when he is called upon in a legal proceeding to answer to
such a charge.”

The statement of claim alleges:

5. The Defendants made untrue declarations to Customs con-
cerning the fair market value of the goods contrary to the
provisions of Section 18 and 180 of the Customs Act.

6. The Defendants therefore passed false invoices in respect of
the said goods through the Customs House and did thereby
avoid payment of part of the duty properly payable on the said
goods contrary to the provisions of Section 192(1)(b) of the
Customs Act.

An action is a legal proceeding; offences are
charged in the statement of claim; the appellant
was called upon to answer them when the state-
ment of claim was served.

A second matter requiring definition, before the
specific grounds of appeal are considered, is the
status of a corporation being examined for discov-
ery. Is the corporation, in law, the witness notwith-
standing that, of necessity, it speaks through the

(Continued from previous page)

such goods if found shall be seized and forfeited, or if not
found but the value thereof has been ascertained, the person
so offending shall forfeit the value therof as ascertained . . ..

2. (1) In this Act, or in any other law relating to the
customs,

“value” in respect of any penalty, punishment or forfeiture
imposed by this Act and based upon the value of any goods
or articles, means the duty-paid value of such goods or
articles at the time of the commission of the offence by
which such penalty, punishment or forfeiture is incurred;

The Excise Tax Act, R.S.C. 1970, c. E-13.

58. Where an excise tax is payable under this Act upon the
importation of any article into Canada, the Customs Act is
applicable in the same way and to the same extent as if that
tax were payable under the Customs Tariff.

Je suis également d’accord avec le juge de pre-
miére instance pour dire que la défenderesse a la
présente action est un inculpé (a person charged
with an offence). Le terme «charge» (accusation)
n’est pas un terme technique. Le juge Dickson (tel
était alors son titre), énongant les motifs de la
Cour supréme du Canada dans laffaire R. c.
Chabot, [1980] 2 R.C.S. 985, & la page 1005, a
dit:

Comme I'a fait remarquer la Cour supréme des Etats-Unis
dans Parrét United States v. Patterson ((1893), 150 U.S.R.
65), 4 la p. 68, une accusation criminelle, 4 proprement parler,
n’existe que lorsqu’une plainte formelle par écrit a été portée
contre I'accusé et que des poursuites ont été entamées. [TRA-
DUCTION] «Selon la loi, une personne est accusée d’un crime
seulement lorsqu’elle doit répondre a cette accusation dans des
procédures légales.»

La déclaration allégue:

[TRADUCTION] 5. Les défenderesses ont fait de fausses déclara-
tions 4 la douane concernant la juste valeur marchande de
certains effets contrairement aux dispositions des articles 18 et
180 de la Loi sur les douanes.

6. Les défenderesses ont donc présenté & la douane des factures
fausses relativement auxdites marchandises, de sorte qu’ils ont
évité le paiement d’une partie des droits 1également exigibles &
leur égard contrairement aux dispositions de I’article 192(1)b)
de la Loi sur les douanes.

Une action est une procédure judiciaire; les accu-
sations relatives aux infractions sont portées dans
la déclaration; 'appelante a été sommée d’y répon-
dre lors de la signification de la déclaration.

Une seconde question doit étre élucidée préala-
blement & ’examen des motifs précis sur lesquels
est fondé l'appel: il s’agit de la qualité d’une
société subissant un interrogatoire préalable. Une
telle société constitue-t-elle légalement un témoin

(Suite de la page précédente)

ces marchandises, si elles sont trouvées, sont saisies et confis-
quées, ou, si elles ne sont pas trouvées, mais que la valeur en
ait été constatée, la personne ainsi coupable doit remettre la
valeur établie de ces marchandises, . . .

2. (1) Dans la présente loi ou toute autre loi relative aux
douanes,

«waleur» relativement 4 une amende, 4 une peine ou 4 une
confiscation imposée par la présente loi et basée sur la
valeur des marchandises ou articles, signifie la valeur a
P’acquitté de ces marchandises ou articles 4 la date ol a été
commise linfraction pour laquelle est encourue cette
amende, cette peine ou cette confiscation;

La Loi sur la taxe d’accise, S.R.C. 1970, chap. E-13.

58. Lorsqu’une taxe d’accise est exigible en vertu de la
présente loi, lors de I'importation de tout article au Canada,
la Loi sur les douanes s’applique de la méme fagon et dans la
méme mesure que si cette taxe était exigible en vertu du
Tarif des douanes.
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medium of a human representative? The absence
of authority directly on the point leads one to
suspect that an affirmative answer to that question
has been generally taken for granted. Surely if a
corporation were not accorded a like right to an
individual party not to incriminate itself on discov-
ery, there would be jurisprudence to that effect.

The proposed examination for discovery is to be
conducted under the general authority of Rule
465(1)(b) [Federal Court Rules, CR.C,, c. 663].

Rule 465. (1) For the purpose of this Rule, a party may be
examined for discovery, as hereinafter in this Rule provided,

(b) if the party is a corporation or any body or group of
persons empowered by law to sue or to be sued, either in its
own name or in the name of any officer or other person, by
questioning any member or officer of such corporation, body
or group,

and, in this Rule, a party who is being, or is to be, so examined
for discovery is sometimes referred to as the “party being
examined” or the “party to be examined” as the case may be,
and the individual who is being, or is to be, questioned is
sometimes referred to as the “individual being questioned” or
the “individual to be questioned”, as the case may be.

(15) Upon examination for discovery otherwise than under
paragraph (5), the individual being questioned shall answer any
question as to any fact within the knowledge or means of
knowledge of the party being examined for discovery that may
prove or tend to prove or disprove or tend to disprove any
unadmitted allegation of fact in any pleading filed by the party
being examined for discovery or the examining party.

While it is the “individual being questioned”, it is
the corporation that is the “party being exam-
ined”. The purpose of an examination for discov-
ery is twofold: to ascertain the facts upon which
the party being examined bases its case and to
obtain admissions of fact which may be used in
evidence against the party being examined. Except
where Rule 465(5) applies, and that is not the
present case, the individual being questioned is
required to obtain and give answers outside his
personal knowledge but within that of the party
being examined. Such answers are not evidence at
all insofar as the individual being questioned is

méme si elle s’exprime obligatoirement par inter-
médiaire d’une personne qui la représente? En
I’absence d’un précédent portant directement sur
ce point, I'on est porté a croire qu’il a générale-
ment été tenu pour acquis que la réponse a cette
question devait étre positive. Il est certain que si
les sociétés n’avaient pas joui des mémes droits que
ceux des personnes physiques en ce qui regarde
I’auto-incrimination lors d’un interrogatoire préa-
lable, il existerait de la jurisprudence sur ce sujet.

L’interrogatoire préalable projeté se déroule
sous le régime général de la Régle 465(1)b)
[Regles de la Cour fédérale, C.R.C., chap. 663].

Regle 465. (1) Aux fins de la présente Régle, on peut procéder
a Dinterrogatoire préalable d’une partie, tel que ci-aprés prévu
dans cette Régle,

b) si la partie est une corporation ou un corps ou autre
groupe de personnes autorisé i ester en justice, soit en son
propre nom soit au nom d’un membre de sa direction ou
d’une autre personne, en interrogeant un membre de la
direction ou autre membre de cette corporation ou de ce
groupe,

et dans cette Régle, une partie qui est interrogée au préalable
ou qui doit étre interrogée au préalable est parfois désignée
comme «la partie qui est interrogée au préalable» ou «la partie
qui doit &tre interrogée au préalable» selon le cas et 'individu
qui est ou, qui doit &tre interrogé, est parfois désigné comme
«I’individu qui est interrogé» ou d’individu qui doit étre inter-
rogé» selon le cas.

(15) A un interrogatoire préalable autre qu’un interrogatoire
en vertu de I'alinéa (5), l'individu qui est interrogé doit répon-
dre & toute question sur tout fait que la partie interrogée au
préalable connait ou a les moyens de connaitre et qui peut soit
démontrer ou tendre & démontrer ou réfuter ou tendre a réfuter
une allégation de fait non admis dans une plaidoirie 4 la cause
de la partie qui est interrogée au préalable ou de la partie qui
procéde 4 'interrogatoire.

Méme si c’est 'dindividu qui est interrogé», la
corporation est la «partie qui est interrogée au
préalable». L’interrogatoire au préalable a deux
objets: vérifier les faits sur lesquels la partie qui est
interrogée au préalable fonde ses conclusions, et
obtenir de cette derniére des aveux sur des ques-
tions de faits pouvant étre utilisés en preuve contre
elle. Sauf lorsqu’il y a application de la Régle
465(5)—et ce n’est pas le cas en 'espéce—I'indi-
vidu qui est interrogé doit obtenir et fournir des
réponses extérieures au champ de ses connaissan-
ces personnelles mais faisant partie de celui de la
partie qui est interrogée au préalable. De telles
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concerned; they are hearsay, but they are the
evidence of the party being examined, the
corporation.

Both R. v. Judge of the General Sessions of the
Peace for the County of York, Ex p. Corning
Glass Works of Canada Ltd. (1971), 3 C.C.C.
(2d) 204 (Ont. C.A.), and R. v. N.M. Paterson
and Sons Ltd., [1980] 2 S.C.R. 679, were con-
cerned with the compellability of corporate offi-
cers to testify at the trials of their corporations,
not with officers being examined for discovery. In
the former, Arnup J.A., for the Ontario Court of
Appeal, contrasted the position of an officer called
as a witness at trial and one being examined for
discovery on behalf of his company, at pages
208-209.

In my view, there are fundamental differences between evi-
dence given on examination for discovery of a person produced
by a corporation for that purpose and evidence given at trial by
a witness who is an officer or employee of that corporation. On
discovery, the witness literally speaks for the corporation. He
has been described, as long ago as 1902, as the “mouthpiece” of
the corporation: Morrison v. Grand Trunk R. Co. (1902), S
O.L.R. 38,2 C.R.C. 398. The term was adopted, with reference
to a servant of the corporation, by Roach, J., in Fisher v. Pain
et al., [1938] O.W.N. 74 at p. 76, [1938] 2 D.L.R. 753n. As
pointed out by Grant, J., if such a witness does not know the
answer to a relevant question, he must inform himself from
others employed by the corporation or from its records. Con-
versely, he may be examined only as to matters coming to his
knowledge as an officer of the corporation. Knowledge which
he has acquired otherwise than as such officer cannot be
explored: Fisher v. Pain, supra.

At the trial, a witness subpoenaed to give evidence, who
happens to be a servant, officer or even president and control-
ling shareholder of a corporate accused, is not called upon to
speak “for” the corporation. He is not its “mouthpiece”. He is
required to testify as to all relevant facts within his knowledge,
whether those facts were acquired by him during his employ-
ment or term of office or were acquired in circumstances
completely unrelated to the corporation. He is in no different
position from a witness who had been in complete charge of the
corporation’s affairs for many years, but has retired before the
charge against it was laid. Both must tell what they know, so
far as it is relevant and admissible. Both are entitled to all the
protection that is available to any witness, and in particular, the
protection against self-incrimination found in both the Canada
Evidence Act, R.S.C. 1952, ¢. 307, and the Ontario Evidence
Act, R.8.0. 1960, c. 125.

c

réponses ne sont aucunement le témoignage per-
sonnel de P'individu qui est interrogé; bien que
constituant du oui-dire, elles sont cependant le
témoignage de la partie qui est interrogée au préa-
lable, c’est-3-dire la corporation.

L’arrét R. v. Judge of the General Sessions of
the Peace for the County of York, Ex p. Corning
Glass Works of Canada Ltd. (1971), 3 C.C.C.
(2d) 204 (C.A. Ont.), et I’arrét R. ¢. N.M. Pater-
son and Sons Ltd., [1980] 2 R.C.S. 679 avaient
tous deux trait 4 la contraignabilité des dirigeants
de sociétés d témoigner lors des procés auxquels
ces sociétés sont parties et ne tranchaient pas les
questions relatives aux interrogatoires préalables
de dirigeants de société. Dans la premiére de ces
décisions, le juge d’appel Arnup, a, au nom de la
Cour d’appel de 1'Ontario, fait une distinction
entre la situation d’un dirigeant cité comme
témoin lors d’un procés et celle d’'un dirigeant
interrogé au préalable 4 titre de représentant de sa
société. Aux pages 208 et 209, il dit:

[TRADUCTION] A mon avis, il y a des différences fondamen-
tales entre le témoignage rendu au cours d’un interrogatoire
préalable par une personne qu’une compagnie délégue i cette
fin et le témoignage rendu 4 I'audience par un témoin qui est un
dirigeant ou un employé de cette compagnie. A I'interrogatoire
préalable le témoin parle pour ainsi dire pour la compagnie.
Dés 1902, on I’a décrit comme le «porte-parole» -de la compa-
gnie: Morrison v. Grand Trunk R. Co. (1902), 5 O.L.R. 38, 2
C.R.C. 398. Ce mot a été adopté, a I'égard d’un préposé de la
compagnie, par le juge Roach dans Fisher v. Pain et al., [1938]
O.W.N. 74, a la p. 76, [1938] 2 D.L.R. 753n. Comme I’a fait
remarquer le juge Grant, si ce témoin ne connait pas la réponse
4 une question pertinente, il doit s’informer auprés d’autres
employés de la compagnie ou par une recherche dans les
archives de la compagnie. Réciproquement, on ne peut l'inter-
roger que sur les questions dont il a eu connaissance en qualité
de dirigeant de la compagnie. On ne peut rien lui demander sur
ce qu’il a appris 4 un autre titre: Fisher v. Pain, précité.

A Paudience, on ne demande pas au témoin assigné pour
rendre témoignage, qui s’avére étre préposé, dirigeant ou méme
président et actionnaire majoritaire d’une compagnie accusée,
de parler «pour» la compagnie. Il n’est pas son «porte-parole». Il
est requis de témoigner sur tous les faits pertinents qu’il
connait, qu’il les ait appris soit au cours de son emploi ou de son
mandat, soit dans des circonstances tout i fait étrangéres a la
compagnie. Sa situation n’est pas différente de celle d’un
témoin qui a été seul responsable des affaires de la compagnie
pendant de nombreuses années, mais qui a pris sa retraite avant
que P'accusation ne soit portée contre elle. Tous deux doivent
dire ce qu’ils savent, pourvu que ce soit pertinent et admissible.
Tous deux ont droit 4 la protection offerte & tout témoin, en
particulier, 4 la protection contre I'auto-incrimination que I'on
trouve 3 la fois dans la Loi sur la preuve au Canada, S.R.C.
1952, chap. 307, et la Evidence Act de ’Ontario, R.S.0. 1960,
chap. 125.
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At trial the corporation is not a witness. It is not being
“self-incriminated” because one of its managers is giving
damaging evidence in the witness-box.

In my view, cases decided on the obligation of a corporation
to produce documents which might tend to incriminate it are
also distinguishable. The production to be made is that of the
corporation and not that of its officer who swears the affidavit
on production. Here, too, such officer is merely the “mouth-
piece”, the spokesman of the written words, on behalf of and as
the corporation.

In R. v. Paterson, at page 691, Chouinard J.,
delivering the judgment of the Supreme Court of
Canada, said:

Finally, I believe that Arnup J.A. in Corning Glass, supra,
has aptly distinguished evidence given on an examination for
discovery by a person produced by a corporation and evidence

given at trial by an employee or officer of that corporation. On
discovery, such an employee or officer is the corporation . . . .

While, strictly speaking, neither Arnup J.A., nor
the Supreme Court were speaking to the present
circumstances, I find their dicta most opposite.

As to the compellability of its officers to attend
on the examination for discovery, the learned Trial
Judge, at page 38, after considering the Corning
Glass and Paterson decisions, concluded that:

. the only effect of refusing to order the officers of the
corporation to appear for discovery in the present case would be
to postpone the obtaining of their evidence until trial.

With respect, I cannot reconcile that conclusion
with those judgments. I should have thought that
they served to distinguish rather than confound the
nature of testimony of an officer as a witness at his
company’s trial and that given as the corporate
party’s mouthpiece on discovery.

In my opinion, it is the corporation that is the
witness when it is the party being examined for
discovery. As such, it is entitled to claim whatever
benefit the law provides it against being compelled
to testify and, if under compulsion or otherwise
testifying, against self-incrimination, vid. Klein v.
Bell, [1955] S.C.R. 309, at page 315.

The conclusions of the learned Trial Judge, in
the order dealt with in this appeal, were:

A laudience, la compagnie n’est pas un témoin. Elle n’est pas
dans une situation ou elle «s’auto-incrimine» parce qu’un de ses
gérants rend un témoignage qui lui est défavorable.

A mon avis, les décisions portant sur I'obligation d’une
compagnie de produire les documents qui peuvent tendre a
Pincriminer doivent également étre distinguées. C’est la compa-
gnie qui doit présenter ces documents, non le dirigeant qui préte
serment relativement & 1’affidavit lors de leur production. La
encore, ce dirigeant est seulement le «porte-parole», la personne
qui, de la part de la compagnie et en son nom, prononce la
déclaration faite par écrit.

Dans I’'arrét R. ¢. Paterson, i la page 691, le juge
Chouinard a dit au nom de la Cour supréme du
Canada:

Enfin, je crois que le juge Arnup dans I'arrét Corning Glass,
précité, a établi une distinction fort & propos entre le témoi-
gnage rendu au cours de linterrogatoire préalable par une
personne représentant une compagnie et le témoignage rendu 4
l'audience par un employé ou dirigeant de cette compagnie.

Bien que, 3 strictement parler, ni le juge Arnup ni
la Cour supréme ne traitassent des circonstances
de I’espéce, leurs remarques incidentes m’apparais-
sent des plus appropriées.

En ce qui a trait 4 la possibilité de contraindre
les membres de la direction d’une société a se
présenter a4 l'interrogatoire préalable, le juge de
premiére instance, 4 la page 38, aprés avoir exa-
miné les arréts Corning Glass et Paterson, a
conclu que:

... le refus en 'espéce d’ordonner aux membres de la direction
des sociétés de se présenter i P'interrogatoire préalable aurait
pour seul effet de repousser leur témoignage jusqu’au proces.

Avec déférence, je suis incapable de concilier cette
conclusion et ces décisions. Je les aurais interpré-
tées comme permettant de distinguer plutdt que de
confondre la nature du témoignage d’'un membre
de la direction d’une société a titre de témoin cité
lors du procés de sa compagnie et le témoignage
rendu & titre de porte-parole de cette société dans
le cadre d’un interrogatoire préalable.

A mon avis, la société elle-méme est le témoin
lorsqu’elle est la partie qui est interrogée au préa-
lable. A ce titre, elle peut faire valoir tout droit
prévu par la loi qui ’exempte de I’obligation de
témoigner, et invoquer la protection contre I’auto-
incrimination lorsqu’elle témoigne, que ce soit sous
la contrainte ou autrement: voir Klein v. Bell,
[1955] R.C.S. 309, 4 la page 315.

Les conclusions tirées par le juge de premiére
instance étaient, dans I’ordre suivant lequel elles
seront traitées dans le présent appel, les suivantes:
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1. The appellant was a compellable witness by reason of
sections 249 and 252 of the Customs Act and the Rules of
Court.

2. The appellant was entitled to claim the right afforded by
section 11(c) of the Canadian Charter of Rights and Freedoms
but that right had been duly abridged, as contemplated by
section 1 of the Charter.

3. The appellant’s common law privilege against self-incrimina-
tion in an action for a penalty or forfeiture had been abolished
by section 5 of the Canada Evidence Act, R.S.C. 1970, c. E-10.

The first three grounds of appeal were stated by
the appellant as follows:

1. the judgment appealed from requires the appellant to give
evidence for the respondent and, by virtue of section 4 of the
Canada Evidence Act, the appellant is not competent—and
is, therefore, not compellable—to give evidence in the action
for the respondent.

2. the judgment appealed from requires the appellant to give
evidence for the respondent and, by virtue of section 11(c) of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms, the appellant
has a right not to be compelled to give evidence in the action,
which right has not been limited by virtue of section 1 of the
Charter; :

3. the judgment appealed from requires the appellant to give
discovery as between parties before trial and the appellant, as
a defendant in the action, which is a penal action, has a right
not to give discovery to the respondent before trial;

As to the first ground of appeal, the pertinent
provisions of the Canada Evidence Act are section
2 and subsection 4(1).

2. This Part applies to all criminal proceedings, and to all
civil proceedings and other matters whatever respecting which
the Parliament of Canada has jurisdiction in this behalf.

4. (1) Every person charged with an offence, and, except as
otherwise provided in this section, the wife or husband, as the
case may be, of the person so charged, is a competent witness
for the defence, whether the person so charged is charged solely
or jointly with any other person.

The learned Trial Judge did not mention section 4
in her lengthy reasons. I assume this argument was
not urged upon her.

At common law, a party to an action was not a
competent witness at all. Vid. The Laws of Eng-
land, Halsbury, First Edition, 1910, Butterworth
& Co., London, paragraph 777, footnote (r). The
competence of a party to be a witness depends on
statute. Subsection 4(1) of the Canada Evidence
Act, which by section 2 applies to the present
proceeding, makes a person charged with an

1. L’appelante constituait un témoin contraignable en vertu des
articles 249 et 252 de la Loi sur les douanes ainsi que des
Régles de la Cour.

2. L’appelante était justifiée d’invoquer le droit visé 4 I'alinéa
11¢) de la Charte canadienne des droits et libertés, mais ce
droit avait été légalement restreint conformément & I'article 1
de la Charte.

3. Le privilége issu de la common law qui aurait protégé
I'appelante contre auto-incrimination dans une action con-
cluant 4 une amende ou 4 une confiscation avait été aboli par
I'article 5 de la Loi sur la preuve au Canada, SR.C. 1970,
chap. E-10.

L’appelante a exposé ses trois premiers motifs
d’appel de la maniére suivante:

[TRADUCTION] 1. le jugement dont il est interjeté appel oblige
Pappelante 4 témoigner pour le compte de l'intimée alors
que, en vertu de larticle 4 de la Lol sur la preuve au
Canada, 'appelante n’est point habile—et ne peut donc étre
contrainte—a rendre témoignage pour 'intimée dans le cadre
de cette action.

2.le jugement dont il est interjeté appel oblige I'appelante &
rendre témoignage pour I'intimée alors que I’alinéa 11¢) de la
Charte canadienne des droits et libertés confére a I'appelante
le droit—non limité en vertu de Particle 1 de la Charte—de
ne pas étre contraint de témoigner dans le cadre de cette
action; -

3.le jugement dont il est interjeté appel oblige I'appelante a
communiquer certains documents 4 la partie adverse avant le
procés alors que l'appelante, a titre de défenderesse a une
action constituant une poursuite pénale, a le droit de ne point
communiquer de documents 4 I'intimée avant le procés;

Examinons le premier motif d’appel. L’article 2
ainsi que le paragraphe 4(1) de la Loi sur la
preuve au Canada sont pertinents a cet égard.

2. La présente Partie s’applique a toutes les procédures
criminelles et 4 toutes les procédures civiles, ainsi qu’a toutes
les autres matiéres de la compétence du Parlement du Canada.

4. (1) Toute personne accusée d’infraction, ainsi que, sauf
dispositions contraires du présent article, la femme ou le mari,

N

selon le cas, de la personne accusée, sont habiles 4 rendre
témoignage pour la défense, que la personne ainsi accusée le
soit seule ou conjointement avec quelque autre personne.

Le juge de premiére instance n’a aucunement men-
tionné l’article 4 dans ses longs motifs. Je présume
que cet argument ne lui a pas été soumis.

Selon la common law, une partiec 4 une pour-
suite n’était point habile & témoigner (voir The
Laws of England, Halsbury, First Edition, 1910,
Butterworth & Co., London, paragraphe 777, note
de bas de page (r)). L’habileté des parties a témoi-
gner dépend de la loi applicable. Le paragraphe
4(1) de la Loi sur la preuve au Canada, qui, en
vertu de l'article 2 de cette Loi, s’applique 4 la
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offence a competent witness for the defence. The
effect of the order in issue is to compel the person
charged to be a witness for the plaintiff. The
person charged with an offence is not a competent
witness, except for the defence, and is, therefore,
not a compellable witness for the plaintiff in a civil
proceeding any more than, in a criminal proceed-
ing, that person would be a compellable witness for
the prosecution.

All of that is, of course, subject to any statutory
provisions to the contrary. It will be convenient to
deal with those later, as the same provisions are
relied on as excluding the application of paragraph
11(¢) of the Charter [Canadian Charter of Rights
and Freedoms, being Part I of the Constitution
Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c.
11 (UK))].

The Charter provides:
11. Any person charged with an offence has the right

(c) not to be compelled to be a witness in proceedings against
that person in respect of the offence;

1. The Canadian Charter of Rights and Freedoms guaran-
tees the rights and freedoms set out in it subject only to such
reasonable limits prescribed by law as can be demonstrably
justified in a free and democratic society.

The learned Trial Judge found, at page 34, that:

... paragraph 11(c) applies to the proceedings in the Federal
Court, at least insofar as the “deemed forfeiture” is concerned.

I have already indicated my disagreement with the
conclusion that the proceedings are concerned with
subject matter other than the deemed forfeiture.
Subject to that, I agree with the conclusion of the
learned Trial Judge and her reasons therefore. She
made one observation, at page 33, which merits
repetition by way of emphasis.

I cannot accept that the Crown’s right to elect which procedure

it will follow should determine the defendant’s constitutional
rights.

Nor can I.

présente instance, rend toute personne accusée
d’infraction habile a rendre témoignage pour la
défense. L’ordonnance attaquée a pour effet de
contraindre la personne accusée 4 rendre témoi-
gnage pour la demanderesse. La personne accusée
d’infraction n’est habile a rendre témoignage que
pour la défense; en conséquence, cette personne ne
peut davantage étre contrainte de témoigner pour
la demanderesse dans le cadre d’une procédure
civile qu’elle ne pourrait étre contrainte de témoi-
gner pour la poursuite dans le cadre d’une procé-
dure criminelle.

Ce qui précéde est évidemment énoncé sous
réserve de toutes dispositions légales contraires.
Comme on invoque ces mémes dispositions pour
écarter 'application de I’alinéa 11¢) de la Charte
[Charte canadienne des droits et libertés, qui cons-
titue la Partie I de la Loi constitutionnelle de
1982, annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982,
chap. 11 {(R.-U.)], il conviendra que nous en trai-
tions ultérieurement.

La Charte porte:
11. Tout inculpé a le droit:

c) de ne pas étre contraint de témoigner contre Ilui-méme
dans toute poursuite intentée contre lui pour Pinfraction
qu’on lui reproche;

1. La Charte canadienne des droits et libertés garantit les
droits et libertés qui y sont énoncés. Ils ne peuvent é&tre res-
treints que par une regle de droit, dans des limites qui soient
raisonnables et dont la justification puisse se démontrer dans le
cadre d’une société libre et démocratique.

Le juge de premicére instance, 4 la page 34, a
conclu:

... l'alinéa 11¢) s’applique aux procédures engagées devant la
Cour fédérale, du moins en ce qui concerne la «confiscation
présuméen.

Jai déja fait connaftre mon désaccord avec la
conclusion que I'objet de la poursuite est autre que
la confiscation présumée. Cette question mise a
part, je souscris 4 la conclusion du juge de pre-
miére instance et aux motifs qui 'appuient. A la
page 33, elle a fait une observation qui vaut d’étre
mise en évidence.

Je ne peux admettre que le droit de la Couronne de choisir la
procédure qu’elle suivra devrait déterminer les droits constitu-
tionnels du défendeur.

Moi non plus.
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The question now to be dealt with is whether the
constitutional right afforded the appellant by para-
graph 11(c) has been limited at all by law. Only if
that is the case does the inquiry move to consider
whether such limitation is reasonable and whether
it can be demonstrably justified in a free and
democratic society. In my view, precisely the same
inquiry will determine whether subsection 4(1) of
the Canada Evidence Act has been made inappli-
cable so as to render the appellant a competent
and, hence, compellable witness in the proceeding.

The learned Trial Judge, at page 35, held:

In the first place the limit on the right not to be compelled to
be a witness is clearly “prescribed by law”: section 252 of the
Customs Act read together with the Federal Court Act and
Rules, particularly Rule 465.

The balance of her reasons, as they relate to the
question at all, dealt with the other inquiries
required by section ! of the Charter.

The relevant provisions of the Customs Act are
subsection 249(1) and section 252. The headnote
“Procedure” appears immediately before section
249 and applies as well to section 252.

PROCEDURE

249. (1) All penalties and forfeitures incurred under this
Act, or any other law relating to the customs or to trade or
navigation, may, in addition to any other remedy provided by
this Act or by law, and even if it is provided that the offender
shall be or become liable to any such penalty or forfeiture upon
summary conviction, be prosecuted, sued for and recovered
with full costs of suit, in the Federal Court of Canada, or in any
superior court having jurisdiction in that province of Canada
where the cause of prosecution arises, or wherein the defendant
is served with process.

252, Every prosecution or suit in the Federal Court of
Canada, or in any superior court or court of competent jurisdic-
tion, for the recovery or enforcement of any penalty or forfeit-
ure imposed by this Act, or by any other law relating to the
customs or to trade or navigation, may be commenced, prose-
cuted and proceeded with in accordance with any rules of
practice, general or special, established by the court for Crown
suits in revenue matters, or in accordance with the usual
practice and procedure of the court in civil cases, in so far as
such practice and procedure are applicable, and, whenever the

La question qu’il convient & présent de trancher
est celle de savoir si le droit constitutionnel conféré
i l'appelante par l’alinéa 11¢) a été restreint de
quelque maniére par une régle de droit. Si tel est le
cas seulement, peut-on alors se demander si une
telle restriction est raisonnable et si sa justification
peut se démontrer dans le cadre d’une société libre
et démocratique. A mon avis, précisément la méme
question permettra de déterminer si I’application
du paragraphe 4(1) de la Loi sur la preuve au
Canada a été écartée de fagon & rendre I’appelante
habile 4 témoigner et, en conséquence, susceptible
d’étre contrainte de témoigner dans 'instance.

Le juge de premiére instance, & la page 35, a
conclu;

Premiérement, la limite apportée au droit de ne pas &tre
contraint de témoigner constitue manifestement «une régle de
droit» si on lit l'article 252 de la Loi sur les douanes en
corrélation avec les dispositions de la Loi sur la Cour fédérale
et les Régles, en particulier la Régle 465.

Ses autres motifs, s’ils concernent cette question,
ont trait aux autres examens exigés par l'article 1
de la Charte.

Les dispositions de la Loi sur les douanes qui
intéressent la question posée sont le paragraphe
249(1) et l'article 252. Le titre «procédure», qui
précéde immédiatement Darticle 249, s’applique
également a larticle 252.

PROCEDURE

249. (1) Outre tout autre recours prévu par la présente loi ou
par la loi et méme s’il est prescrit que le contrevenant est ou
devient passible d’une amende ou confiscation aprés déclaration
sommaire de culpabilité, toutes les amendes et les confiscations
encourues sous le régime de la présente loi ou de toute autre loi
relative aux douanes, au commerce ou 4 la navigation, ainsi que
tous les frais de poursuite, peuvent étre poursuivis, obtenus en
justice et recouvrés, devant la Cour fédérale du Canada ou
devant toute cour supérieure qui a juridiction dans la province
du Canada ou la cause de la poursuite a pris naissance, ou dans
laquelle le défendeur a été assigné.

252, Toute poursuite ou action devant la Cour fédérale du
Canada, ou devant une cour supérieure ou cour compétente,
pour le recouvrement de toute amende ou I'opération de toute
confiscation, imposées par la présente loi ou par toute autre loi
relative aux douanes, au commerce ou 4 la navigation, peut étre
commencée, poursuivie et continuée conformément i toutes
régles de pratique, générales ou spéciales, établies par la cour
pour les poursuites de la Couronne en matiére de revenu, ou
conformément 2 la pratique et 4 la procédure ordinaires de la
cour dans les causes civiles, en tant que cette pratique et cette
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same are not applicable, then in accordance with the directions
of the court or a judge.

I have already set out Rule 465(1)(b). I do not
believe there are any other provisions of that
lengthy Rule that require recitation for present
purposes. Rule 465 has been made under the gen-
eral authority of subsection 46(1) of the Federal
Court Act, R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10. None
of the subjects specifically dealt with in para-
graphs 46(1)(a) to (i) inclusive are relevant to this
inquiry.

46. (1) Subject to the approval of the Governor in Council
and subject also to subsection (4), the judges of the Court may,

from time to time, make general rules and orders not inconsist-
ent with this or any other Act of the Parliament of Canada,

(a) for regulating the practice and procedure in the Trial
Division and in the Court of Appeal, including, without
restricting the generality of the foregoing,

(2) Rules and orders made under this section may extend te
matters arising out of or in the course of proceedings under any
Act involving practice and procedure or otherwise, for which no
provision is made by that or any other Act but for which it is
found necessary to provide in order to ensure the proper
working of that Act and the better attainment of its objects.

I have set out subsection 46(2) only because it
seems to complement the provision of section 252
of the Customs Act that an action for a forfeiture
may be conducted under the generally applicable
Rules of Court.

I find nothing in either subsection 249(1) or
section 252 of the Customs Act that expressly
limits the constitutionally guaranteed right of
paragraph 11(c) of the Charter or expressly, or by
necessary implication, limits the application of
subsection 4(1) of the Canada Evidence Act to a
defendant in an action brought in the Federal
Court under the authority of subsection 249(1).
The only way in which such a limitation can be
found is if Rule 465 must be construed as imposing
it. The Rule is undoubtedly law.

I do not think that, on a proper construction,
Rule 465 purports either to render an incompetent
witness competent nor a non-compellable witness

procédure sont applicables, et, lorsqu’elles ne le sont pas,
conformément aux ordres de la cour ou d’un juge.

Fai déja cité la Regle 465(1)b). Je ne crois pas
que d’autres dispositions de cette longue Régle
doivent étre citées pour les fins présentes. La Régle
465 a été adoptée sous l'autorité générale conférée
par le paragraphe 46(1) de la Loi sur la Cour
Jédérale, SR.C. 1970 (2° Supp.), chap. 10. Aucun
des sujets mentionnés explicitement aux alinéas
46(1)a) a i) inclusivement n’est pertinent au pré-
sent examen.

46. (1) Sous réserve de l'approbation du gouverneur en
conseil, et, en outre, du paragraphe (4), les juges de la Cour
peuvent, quand il y a lieu, établir des régles et ordonnances

générales qui ne sont incompatibles ni avec la présente loi ni
avec aucune autre loi du Parlement du Canada,

a) pour réglementer la pratique et la procédure a la Division
de premicre instance et 4 la Cour d’appel, et notamment,
sans restreindre la portée générale de ce qui précéde, établir

(2) Les régles et ordonnances établies en vertu du présent
article peuvent couvrir des questions de pratique et de procé-
dure ou autres, soulevées lors de procédures faites en vertu
d’une loi, qui ne sont pas prévues dans cette loi ou toute autre
loi, et qu’il est jugé nécessaire de réglementer pour permettre
de bien appliquer ladite loi et de mieux en réaliser les objets. -

Si j’ai reproduit le paragraphe 46(2), c’est unique-
ment parce qu’il me semble compléter la disposi-
tion de larticle 252 de la Loi sur les douanes
voulant qu’une action visant ’opération d’une con-
fiscation puisse étre instruite conformément aux
régles d’application générales de la cour compé-
tente.

Rien dans le paragraphe 249(1) ou dans I’article
252 de la Loi sur les douanes ne m’apparait
limiter expressément le droit constitutionnel
garanti par I'alinéa 11¢) de la Charte ou restrein-
dre, soit expressément, soit par voie d’interpréta-
tion nécessaire, I'application du paragraphe 4(1)
de la Loi sur la preuve au Canada aux parties
ayant qualité de défenderesses dans des actions
intentées devant la Cour fédérale sous ’autorité du
paragraphe 249(1). Seule une interprétation de la
Régle 465 voulant que celle-ci impose une telle
limite permettrait de conclure & sonm existence.
Cette Régle est indubitablement une régle de
droit.

Je ne crois pas que, interprétée correctement, la
Régle 465 vise soit 4 rendre habile 4 témoigner une
personne qui ne le serait pas, soit 4 rendre contrai-
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compellable. There is no point in entering into a
lengthy discourse on this subject because, if the
Rule purported to achieve either result, it would,
to that extent, be ultra vires the rule making
authority of subsection 46(1) of the Federal Court
Act which, by its very terms, precludes a valid rule
being inconsistent with subsection 4(1) of the
Canada Evidence Act. Parliament’s intention to
empower its delegate to limit a constitutionally
guaranteed right by making rules regulating prac-
tice and procedure would, at the very least, have to
be explicitly stated before I should be prepared
even to consider giving such a rule that effect.

In my opinion, the learned Trial Judge erred in
concluding that the Customs Act and Rules of
Court limit the appellant’s constitutional right,
under paragraph 11(c) of the Charter, not to be
compelled to be a witness in proceedings against it
in respect of offences with which it is charged. I
am also of the opinion that the appellant is not a
competent witness in these proceedings by reason
of subsection 4(1) of the Canada Evidence Act and
is not, therefore, a compellable witness on its
examination for discovery.

It is, accordingly, not necessary to deal with the
third ground of appeal and I see no useful purpose
to be served by doing so. The appellant is not a
compellable witness; it would be idle to speculate
on its privileges against self-incrimination as if it
were.

It is likewise unnecessary to deal with the fourth
ground of appeal but I think it desirable to do so
briefly. It is entirely unrelated to the other grounds
and turns on the fact that neither of the individu-
als named in the order reside in Canada. The
appellant stated it as follows:

. even if the appellant were subject to being compelled to
submit to examination for discovery, the judgment appealed
from is a delegation to the examiner of the power to fix the
“place” for the examination, which power must be exercised by
the Court in a case where the person to be questioned is out of
the jurisdiction as the named officers are.

gnable un témoin non contraignable. Il ne servirait
i rien d’élaborer longuement sur ce sujet puisque
cette Régle, dans la mesure ou elle viserait I'un ou
lautre de ces résultats, outrepasserait le pouvoir de
réglementation conféré par le paragraphe 46(1) de
la Loi sur la Cour fédérale, paragraphe qui, selon
ses termes mémes, prévoit l'invalidité de toute
régle qui serait incompatible avec le paragraphe
4(1) de 1a Loi sur la preuve au Canada. 11 faudrait
que le Parlement exprime pour le moins explicite-
ment son intention de déléguer le pouvoir de res-
treindre un droit garanti par la constitution en
établissant des régles qui régissent la pratique et la
procédure, avant que j’envisage méme de donner
effet 4 de telles régles.

Jestime que le juge de premiére instance a
commis une erreur en concluant que la Loi sur les
douanes et les Régles de la Cour restreignent le
droit constitutionnel de 'appelante de ne pas étre
contrainte de témoigner contre elle-méme dans
toute poursuite intentée contre elle pour l'infrac-
tion quon lui reproche, droit qui est prévu a
I’alinéa 11c¢) de la Charte. Je suis également d’avis
que, en raison du paragraphe 4(1) de la Loi sur la
preuve au Canada, appelante n’est pas habile a
rendre témoignage dans le cadre de ces procédures
et, en conséquence, n'est pas un témoin contrai-
gnable pour les fins de I'interrogatoire préalable.

En conséquence, je suis d’avis que 'examen du
troisiéme motif d’appel ne servirait aucune fin
utile. L’appelante ne peut étre contrainte a rendre
témoignage; il serait donc vain de conjecturer sur
les priviléges qu’elle peut détenir & 'encontre de
Pauto-incrimination comme si elle était contrai-
gnable.

Bien qu’il ne soit pas non plus nécessaire de
traiter du quatri¢me motif d’appel, je crois souhai-
table d’en parler briévement. Ce motif, qui n’a
aucun rapport avec les autres, repose sur le fait
gu’aucun des individus nommés dans I’ordonnance

. ne réside au Canada. L’appelante a exposé ce

motif de la facon suivante:

[TRADUCTION] ... méme si I'appelante pouvait 8tre contrainte
4 se soumettre 4 un interrogatoire préalable, le jugement porté
en appel délégue 4 I'interrogateur le pouvoir de fixer le dieu» de
I'interrogatoire, ce pouvoir devant étre exercé par la Cour

i lorsque la personne qui doit &tre interrogée se trouve hors du

ressort de la Cour comme c’est le cas des membres de la
direction nommés en |’espéce.
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Rule 465(12) provides:
Rule 465. ...

(12) Where an individual to be questioned on an examination
for discovery is temporarily or permanently out of the jurisdic-
tion, it may be ordered by the Court, or the parties may agree,
that the examination for discovery be at such place, and take
place in such manner, as may be deemed just and convenient.

In my opinion, it is clear that, in the circum-
stances, it was not open to the learned Trial Judge,
in effect, to delegate to the examiner, who is
empowered by Rule 465(7) to issue an appoint-
ment, the responsibility of selecting the place at
which the examination was to be conducted. The
Court is not obliged to settle the details of the time
and place of the examination but, if the individual
to be examined is not in Canada, the Court must
at least, absent agreement, direct whether the
examination is to be conducted in Canada and, if
not, designate the jurisdiction where it is to
proceed.

I would allow this appeal with costs, set aside
the order of the Trial Division recited above and,
pursuant to paragraph 52(b) of the Federal Court
Act, 1 would dismiss the application to the Trial
Division with costs.

HEALD J.: I agree.

STONE J.: T agree.

f

La Régle 465(12) porte:
Regle 465. ...

(12) Lorsqu’un individu qui doit étre interrogé au préalable
est hors du ressort de la Cour, temporairement ou d’une fagon
permanente, la Cour pourra ordonner, ou les parties pourront
convenir, que linterrogatoire préalable soit tenu & un endroit,
et de telle maniére, qui sera considérée comme juste et
convenable.

A mon avis, il est clair que, dans les circonstances,
le juge de premiére instance n’était pas habilité 4
déléguer, dans les faits, 4 ’examinateur, 4 qui la
Régle 465(7) confére le pouvoir d’émettre une
convocation, la responsabilité de choisir ie lieu de
Pinterrogatoire. Bien que la Cour ne soit pas tenue
de régler les détails relatifs au temps et au lieu de
linterrogatoire, si 'individu devant étre interrogé
ne se trouve pas au Canada, la Cour doit a tout le
moins, en P’absence d’une entente des parties 4 ce
sujet, déterminer si l'interrogatoire doit étre mené
au Canada et, s’il ne le doit pas, désigner le ressort
dans lequel il doit avoir lieu.

Jaccueillerais ’'appel en I'espéce avec dépens,
jannulerais 'ordonnance de la Division de pre-
miére instance précitée et, conformément 4 ’alinéa
52b) de la Loi sur la Cour fédérale, je rejetterais
la demande déposée devant la Division de premiére
instance avec dépens.

LE JUGE HEALD: Je souscris 4 ces motifs.

LE JUGE STONE: Je souscris 4 ces motifs.
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T-127-86
Joseph John Kindler (Petitioner)
V.

M. John Crosbie, Minister of Justice, Attorney
General of Canada (Respondents)

INDEXED AS: KINDLER v. CANADA (MINISTER OF JUSTICE)

Trial Division, Rouleau J.—Montréal, December
18, 1986; Ottawa, January 21, 1987.

Extradition — Petitioner, American citizen, sentenced to
death by U.S. court — Escaped to Canada — Minister
declining to seek assurances from U.S. death penalty not
executed if petitioner extradited — Petitioner’s request for
oral hearing to assess credibility denied — No violation of
duty to act fairly — Minister’s discretion under Art. 6 Cana-
da-U.S. Extradition Treaty not cognizable by courts unless
error in law going to jurisdiction — Minister accurately
assessing all relevant facts — Taking into account public
policy considerations not constituting error in law — Applica-
tion to review Art. 6 decision dismissed — Exiradition Treaty
between Canada and the United States of America, Dec. 3,
1971, [1976] Can. T.S. No. 3, Art. 6 — Extradition Act,
RS.C. 1970, c. E-21, s. 18(1)(a) — Immigration Act, 1976,
S.C. 1976-77, ¢. 52 — Criminal Code, R.S.C. 1970, c¢. C-34
— Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part I of
the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act, 1982,
1982,¢.11 (UK.), ss.7, 12.

Judicial review — Prerogative writs — Certiorari — Natu-
ral justice — Duty to act fairly — Ministerial decision to
surrender petitioner, American citizen, to U.S. authorities
without seeking assurances death penalty not executed if
petitioner extradited — Petitioner's request to give oral tes-
timony denied — No obligation on decision-maker to give
affected party opportunity to be heard orally in cases where
Sfunction not calling for procedure similar to adjudication —
Proper exercise by Minister of discretionary power — Duty to
act fairly including duty to give adequate reasons — Accurate
assessment of all relevant facts — Unnecessary to list each
Sfactor influencing decision — Federal Court Act, R.S.C. 1970
(2nd Supp.), c. 10, s. 18.

The petitioner, an American citizen, was found guilty of
murder and sentenced to death by a United States jury. Prior to
the formal sentence being imposed he escaped from custody but
was arrested in Canada. Extradition proceedings were initiated
and the petitioner was committed to prison to await surrender
to the U.S. authorities. The petitioner now applies for a review

T-127-86
Joseph John Kindler (requérant)
c.

M. John Crosbie, ministre de la Justice, procureur
général du Canada (intimés)

REPERTORIE: KINDLER c. CANADA (MINISTRE DE LA JUSTICE)

Division de premiére instance, juge Rouleau—
Montréal, 18 décembre 1986; Ottawa, 21 janvier
1987.

Extradition — Le requérant, qui est citoyen américain, a été
condamné & mort par un tribunal américain — Il s’est enfui au
Canada — Le minisire a refusé de demander aux autorités
américaines de garantir que la peine de mort ne serait pas
appliquée si le requérant était extradé — La demande du
requérant visant & obtenir la tenue d’une audience permettant
de déterminer s’il éiait possible de donner foi a ses affirma-
tions a été rejetée — Aucune violation de I'obligation d'agir
équitablement — Le pouvoir discrétionnaire conféré au minis-
tre par I'Art. 6 du Traité d’extradition entre le Canada et les
E.-U. ne peut faire I'objet d'un contréle judiciaire & moins
d’une erreur de droit quant a la compétence — Le ministre a
évalué adéquatement tous les faits pertinents — En se préoc-
cupant de considérations d’intérét public, le ministre n’a pas
commis d'erreur de droit — La demande d’examen de la
décision fondée sur I'Art. 6 est rejetée — Traité d'extradition
entre le Canada et les Etats-Unis d’ Amérique, 3 déc. 1971,
[1976] R.T. Can. n° 3, Art. 6 — Loi sur lextradition, S.R.C.
1970, chap. E-21, art. 18(1)a) — Loi sur limmigration de
1976, S.C. 1976-77, chap. 52 — Code criminel, S.R.C. 1970,
chap. C-34 — Charte canadienne des droits et libertés, qui
constitue la Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982,
annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.),
art. 7, 12.

Contréle judiciaire — Brefs de prérogative — Certiorari —
Justice naturelle — Obligation d’agir équitablement — Déci-
sion du ministre de livrer le requérant, qui est citoyen améri-
cain, aux autorités américaines sans chercher & obtenir de
garanties que la peine de mort ne serait pas appliquée si ledit
requérant était extradé — Rejet de la demande du requérant
visant a obtenir la tenue d’une audience — Dans les cas ou la
fonction en cause ne nécessite pas une procédure de nature
Judiciaire, le décideur n'est pas tenu de donner a la partie
concernée l'occasion de se faire entendre — Le ministre a
exercé son pouvoir discrétionnaire de la maniere appropriée —
L'obligation d’agir équitablement comporte l'obligation de
Sfournir des motifs adéquats — Evaluation adéquate de tous
les faits pertinents — Il n'est pas nécessaire d’énumérer tous
les éléments influengani la décision — Loi sur la Cour fédé-
rale, S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10, art. 18.

Le requérant, qui est citoyen américain, a été reconnu coupa-
ble de meurtre et condamné 4 mort par un tribunal américain.
Il s’est évadé juste avant que la sentence ne soit officiellement
prononcée, mais il a été arrété au Canada. Des procédures
d’extradition ont été engagées ct le requérant a été incarcéré en
attendant d’étre livré aux autorités américaines. Le requérant
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of the Minister’s decision, made pursuant to Article 6 of the
Extradition Treaty between Canada and the United States of
America, that Canada should surrender the petitioner without
seeking any assurances from the United States that the death
penalty would not be imposed or, if imposed, would not be
carried out. Prior to making his decision, the Minister heard
submissions by the petitioner’s counsel but denied the petition-
er’s request for an oral hearing. It is argued that the Minister,
in refusing the request for oral testimony, violated the princi-
ples of natural justice, that he took into account improper
considerations and that extradition to face capital punishment
constitutes “cruel and unusual punishment”.

Held, the application should be dismissed.

The duty to act fairly requires that an individual be given an
opportunity to answer the case against him. However, where
the function does not call for a procedure similar to adjudica-
tion, a court should not impose on a decision-maker the obliga-
tion to give the affected party an opportunity to be heard
orally, although the deciding body has the duty to give fair
consideration to the representations made before it.

The argument that an oral hearing was necessary for the
petitioner to have his credibility assessed by the respondent
could not be accepted. It is not a function of the Minister in
exercising his discretionary power under Article 6 of the Treaty
to do so. The case had been properly dealt with by the
American criminal justice system and it was not open to
respondent to re-try it. Furthermore, there was nothing that the
petitioner could have added to the information already provided
to the Minister by the petitioner’s counsel.

An essential component of the duty to act fairly is the duty to
give adequate reasons upon which an adverse decision is made.
That requirement, however, does not extend to imposing an
obligation on the decision-maker to list every conceivable factor
which may have influenced his decision. In the case at bar, the
Minister’s decision demonstrated a fair and accurate assess-
ment of the relevant facts, including the personal representa-
tions made by the petitioner in his letter to the respondent.
Balanced against this was the Minister’s obligation to take into
account the Canadian public interest. As stated in the Rauca
decision, the Minister’s discretion under Article 6 “is exercis-
able by the executive only and it is not a question cognizable by
the courts” except in cases of a blatant error in law going to
jurisdiction. By recognizing that the Canadian government
wished to discourage fugitives from seeking refuge in Canada,
the Minister was doing nothing more than stating a policy
decision. That does not constitute an error in law.

The question whether capital punishment constitutes “cruel
and unusual punishment” was left open, the instant case not
constituting the proper forum to debate that issue.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Re Federal Republic of Germany and Rauca (1983), 41
O.R. (2d) 225 (Ont. C.A)).

sollicite maintenant '’examen de la décision dans laquelle le
ministre a conclu sur le fondement de 'Article 6 du Traité
d’extradition entre le Canada et les Etats-Unis d’Amérigue
que le Canada devrait extrader le requérant sans chercher 4
obtenir des Etats-Unis la garantie que la peine de mort ne
serait pas infligée ou, si elle Pétait, ne serait pas appliquée.
Avant de prendre sa décision, le ministre a entendu les argu-
ments de I'avocat du requérant, mais il a rejeté la demande du
requérant visant 4 obtenir la tenue d’une audience. Il est
allégué qu’en refusant d’entendre la déposition du requérant, le
ministre a violé les principes de la justice naturelle, qu’il a tenu
compte de considérations non appropriées et que I'extradition
obligeant le requérant 4 faire face 4 la peine capitale constitue
une «peine cruelle et inusitée».

Jugement: la demande doit étre rejetée.

L’obligation d’agir équitablement exige qu’on donne & un
individu Voccasion de réfuter la preuve soulevée contre lui.
Toutefois, lorsque la fonction en cause ne nécessite pas une
procédure de nature judiciaire, la cour ne devrait pas imposer
au décideur I'obligation de donner 4 la partie concernée I'occa-
sion de se faire entendre, bien que Porganisme décisionnel soit
tenu d’examiner équitablement les arguments dont il est saisi.

Il n’était pas possible d’admettre 'argument suivant lequel la
tenue d’une audience était nécessaire pour permettre & I'intimé
de déterminer s’il pouvait donner foi aux déclarations du requé-
rant. Telle n’est pas la fonction du ministre en exergant le
pouvoir discrétionnaire qui lui est conféré par I’Article 6 du
Traité. L’affaire avait été tranchée de la maniére appropriée
par le systéme de justice pénale américain et I'intimé ne pouvait
pas instruire cette affaire a nouveau. En outre, le requérant
n’aurait pu ajouter aux renseignements qui avaient déja été
fournis au ministre par ses avocats.

L'un des éléments essentiels de 1’obligation d’agir équitable-
ment est 'obligation de fournir les motifs adéquats pour les-
quels une décision défavorable est rendue. Une telle exigence
n’impose toutefois pas au décideur P'obligation d’énumérer tous
les éléments imaginables qui peuvent avoir influencé sa déci-
sion. En 'espéce, la décision du ministre indiquait qu’il avait
fait une évaluation juste et adéquate de tous les faits pertinents,
notamment des arguments que le requérant a lui-méme fait
valoir dans la lettre qu’il a adressée 4 I'intimé. Par ailleurs, le
ministre avait ’obligation de tenir compte de I'intérét public au
Canada. Comme la cour I’a statué dans I'affaire Rauca, «seul
I’exécutif peut exercer ce pouvoir discrétionnaire [conféré au
ministre par I'Article 6] qui constitue une question dont ne
peuvent connaitre les tribunaux», sauf en présence d’une erreur
de droit flagrante quant 4 la compétence. En reconnaissant que
le gouvernement canadien souhaitait décourager les fugitifs de
chercher refuge au Canada, le ministre n’a rien fait d’autre
qu'énoncer une décision de principe. Cela ne constitue pas une
erreur de droit.

La Cour ne s’est pas prononcée sur la question de savoir si la
peine capitale constitue une «peine cruelle et inusitée», I'espéce
ne constituant pas I’occasion appropriée d’un débat sur ce point.
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Re Federal Republic of Germany and Rauca (1983), 41
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The following are the reasons for order ren-
dered in English by

ROULEAU J.: This is an application by the peti-
tioner under section 18 of the Federal Court Act,
R.S.C. 1970 (2nd Supp.), ¢. 10 to review a deci-
sion of the respondent, the Minister of Justice,
made on January 17, 1986, pursuant to Article 6
of the Extradition Treaty between Canada and the
United States of America [Dec. 3, 1971, [1976]
Can. T.S. No. 3], in which he declined to request
assurances from the United States authorities that
the death penalty would not be executed if the
petitioner were extradited to that country.

On November 15, 1983 in Philadelphia, Penn-
sylvania the petitioner was found guilty after trial
by Judge and jury of first degree murder, conspir-
acy to commit murder and kidnapping. The
offences arose out of a single transaction in which
the petitioner beat and drowned a witness who was
to testify against him in respect of a charge of
burglary.

Pursuant to section 9711 of the Pennsylvania
Sentencing Code [42 Pa. C.S.A.] a separate sen-
tencing hearing was held before the same Judge
and jury in order to determine whether the peti-
tioner should be sentenced to life imprisonment or
death in respect of the verdict of murder in the
first degree. On November 16, 1983 the jury

DECISIONS EXAMINEES:

Singh et autres ¢. Ministre de I'Emploi et de I'Immigra-
tion, [1985] 1 R.C.S. 177; Cardinal et autre c. Directeur
de I'établissement Kent, [1985] 2 R.C.S. 643; 63 N.R.
353; Howard c. Etablissement Stony Mountain, [1984] 2
C.F. 642; (1985), 57 N.R. 280 (C.A.); Nicholison c.
Haldimand-Norfolk Regional Board of Commissioners
of Police, [1979] 1 R.C.S. 311.

AVOCATS:

Julius Grey pour le requérant.
D. J. A. Rutherford, cr. et S. Marcoux-
Pagquette pour les intimés.

PROCUREURS:

Grey, Casgrain, Montréal, pour le requérant.
Le sous-procureur général du Canada pour
les intimés.

Ce qui suit est la version francaise des motifs
de I'ordonnance rendus par

LE JUGE ROULEAU: Par sa demande fondée sur
’article 18 de la Loi sur la Cour fédérale, SR.C.
1970 (2° Supp.), chap. 10, le requérant sollicite
I’examen de la décision rendue par lintimé, le
ministre de la Justice, le 17 janvier 1986, sur le
fondement de I'Article 6 du Traité d’extradition
entre le Canada et les Etats-Unis d’ Amérique [3
déc. 1971, [1976] R.T. Can. n° 3], décision par
laquelle il a refusé de demander aux autorités
américaines de garantir que la peine de mort ne
serait pas appliquée si le requérant était extradé
dans ce pays.

Aprés la tenue d’un procés devant juge et jury a
Philadelphie (Pennsylvanie), le requérant a été
reconnu coupable, le 15 novembre 1983, de meur-
tre au premier degré, de complot en vue de com-
mettre un meurtre et d’enlévement. Les infractions
ont découlé d’une seule et méme affaire, le requé-
rant ayant battu et noyé un témoin qui devait
déposer contre lui au sujet d’une accusation de

cambriolage.

Comme le prévoit Particle 9711 du Sentencing
Code de la Pennsylvanie [42 Pa. C.S.A.], les
mémes juge et jury ont tenu une audience distincte
afin de décider si le requérant devait étre con-

. damné 4 Pemprisonnement 4 perpétuité ou con-

damné i mort relativement au verdict de meurtre
au premier degré. Le 16 novembre 1983, le jury a
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decided that the murder was committed under
aggravating circumstances, that it occurred during
the commission of a felony (kidnapping), that the
deceased had been scheduled to testify against the
petitioner and that there were no mitigating cir-
cumstances. The jury imposed the sentence of
death.

On September 19, 1984, prior to formal sen-
tence being imposed, the petitioner escaped from
custody. He was arrested near Ste-Adéle, Quebec,
on April 25, 1985 and charged with offences under
the Immigration Act, 1976, S.C. 1976-77, c. 52, as
amended and the Criminal Code, R.S.C. 1970, c.
C-34, as amended. On May 27, 1985 the petitioner
brought an application in this Court to prohibit the
holding of an inquiry which had been commenced
pursuant to section 28 of the Immigration Act,
1976 and the application was granted on July 23,
1985 [[1985] 1 F.C. 676 (T.D.)].

On July 3, 1985 a request for the extradition of
the petitioner was submitted to the Government of
Canada by the United States Government pursu-
ant to the Canada-USA Extradition Treaty, 1976.
Proceedings under the Extradition Act, R.S.C.
1970, c. E-21 were commenced and on August 26,
1985 an extradition hearing took place before
Pinard J. of the Quebec Superior Court. At that
time, counsel for the petitioner conceded that a
prima facie case for extradition had been made
out on the evidence and accordingly a warrant for
committal of the petitioner to prison to await
surrender to the United States was issued pursuant
to paragraph 18(1)(a) of the Extradition Act. The
only issue left to be decided was whether Article 6
of the Canada-U.S. Treaty required the extradi-
tion judge or the Minister of Justice to seek assur-
ances from the United States that the death penal-
ty would not be executed should the petitioner be
surrendered. On August 30, 1985 Pinard J. issued
his judgment wherein he held that he had no
jurisdiction to request Article 6 assurances from
United States authorities and committed the peti-
tioner to custody to await surrender. On the same
day Pinard J. sent a report on the case and a copy
of his judgment to the respondent Minister of
Justice.

conclu que le meurtre avait été commis dans des
circonstances aggravantes, qu’il s’était produit
pendant la perpétration d’une infraction grave
(enlévement), que le défunt devait témoigner
contre le requérant et qu’il n’existait aucune cir-
constance atténuante. Le jury a imposé la peine de
mort.

Le 19 septembre 1984, le requérant s’est évadé
juste avant que la sentence ne soit officiellement
prononcée. Il a été arrété prés de Ste-Adéle
(Québec) le 25 avril 1985 et il a été accusé de
diverses infractions prévues par la Loi sur l'immi-
gration de 1976, S.C. 1976-77, chap. 52 et ses
modifications, et par le Code criminel, S.R.C.
1970, chap. C-34 et ses modifications. Le 27 mai
1985, le requérant a présenté devant cette Cour
une demande visant & empécher la tenue d’une
enquéte commencée en vertu de I'article 28 de la
Loi sur I'immigration de 1976, sa demande a été
accueillie le 23 juillet 1985 [[1985] 1 C.F. 676 (1™
inst.)].

Le 3 juillet 1985, le gouvernement américain a
présenté au gouvernement canadien une demande
d’extradition du requérant fondée sur le Traité
d’extradition entre le Canada et les E.-U. de 1976.
Des procédures ont été engagées en vertu de la Loi
sur l'extradition, S.R.C. 1970, chap. E-21, et une
audience portant sur lextradition a été tenue
devant le juge Pinard de la Cour supérieure du
Québec le 26 aoiit 1985. A ce moment-1a, I’avocat
du requérant a reconnu qu’on avait établi une
preuve prima facie justifiant I’extradition et, par
conséquent, un mandat visant 4 faire incarcérer le
requérant jusqu’d ce qu’il soit livré aux Etats-Unis
a été lancé conformément 3 I’alinéa 18(1)a) de la
Loi sur Iextradition. 1l ne restait plus qu’a déter-
miner si PArticle 6 du Traité entre le Canada et
les E.-U. obligeait le juge chargé de se prononcer
sur la question de I’extradition, ou le ministre de la
Justice, & obtenir que les Etats-Unis lui garantis-
sent que la peine de mort ne serait pas appliquée si
le requérant était extradé. Dans son jugement

; rendu le 30 aoiit 1985, le juge Pinard a statué qu’il

n’était pas habilité & demander que les autorités
américaines fournissent les garanties dont il est
question a I’Article 6 et il a fait incarcérer le
requérant en attendant son extradition. Le méme

i jour, le juge Pinard a fait parvenir au ministre de

la Justice un rapport sur l'affaire ainsi qu’une
copie de son jugement.
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Thereafter the petitioner applied for habeas
corpus with certiorari in aid to review the decision
of Pinard J. The matter was heard by Greenberg J.
of the Quebec Superior Court who upheld the
decision of Pinard J. and dismissed the application
on September 20, 1985.

On September 23, 1985 the Assistant Deputy
Attorney General sent a letter to the petitioner’s
counsel inviting written submissions to the Minis-
ter of Justice prior to the latter making a decision
with respect to Article 6 assurances concerning the
execution of the death penalty and the surrender
of the petitioner. In addition, counsel was asked to
consider the possibility of making oral submissions
directly to the Minister in order to assist him
further in making his decision or to permit the
petitioner’s position to be better understood.

Correspondence continued to be exchanged be-
‘tween the parties which eventually resulted in
written submissions being received by the Minister
on December 3, 1985, together with a request for a
somewhat elaborate oral hearing during which the
petitioner himself would present evidence to the
Minister concerning his character, disposition and
past. It was proposed that the hearing be one day
in length and would follow the ordinary format of
quasi-judicial or administrative hearings with wit-
nesses being called by any interested party or the
Minister and strict rules of evidence not being
applicable. It was suggested by the petitioner’s
counsel that the purpose of such a hearing would
be to allow the Minister to assess the petitioner’s
credibility and to show the doubt surrounding his
conviction in the United States. In addition, evi-
dence was to be submitted at the hearing relating
to the injustice and inhumanity of the use of the
death penalty.

On December 4, 1985 the Assistant Deputy
Attorney General advised the petitioner’s counsel
that while the Minister was prepared to hear oral
representations from the petitioner’s counsel there
did not appear to be any justifiable basis on which
the Minister should entertain hearing oral testimo-
ny from the petitioner. The Minister was of the
opinion that, in the context of extradition, he could

Par la suite, le requérant a sollicité un bref
d’habeas corpus ainsi qu'un bref de certiorari afin
de faire examiner la décision du juge Pinard.
L’affaire a été entendue par le juge Greenberg de
la Cour supérieure du Québec qui a maintenu la
décision du juge Pinard et rejeté la demande du
requérant le 20 septembre 1985.

Le 23 septembre 1985, le sous-procureur général
adjoint a fait parvenir une lettre 4 l'avocat du
requérant, Pinvitant & transmettre ses arguments
par écrit au ministre de la Justice avant que
celui-ci ne prenne une décision en ce qui concerne
les garanties dont il est question & I’Article 6
relativement 4 I’exécution de la peine de mort et 4
Pextradition du requérant. Il a en outre demandé a
I’avocat s’il lui était possible de se présenter devant
le ministre afin de lui faire valoir ses arguments de
vive voix dans le but d’aider ce dernier & prendre
sa décision ou de lui permettre de mieux compren-
dre la position du requérant.

Les parties ont continué a s’échanger des lettres
jusqu’a ce que le ministre regoive, le 3 décembre
1985, des arguments écrits ainsi qu’une demande
visant & obtenir la tenue d’une assez longue
audience au cours de laquelle le requérant lui-
méme pourrait présenter des éléments de preuve
au ministre au sujet de sa moralité, de son carac-
tére et de son passé. On a proposé que I'audience
dure une journée et suive la procédure ordinaire
des audiences quasi judiciaires ou administratives,
des témoins pouvant &tre cités par toute partie
intéressée ou par le ministre et les régles strictes de
la preuve n’étant pas applicables. L’avocat du
requérant a laissé entendre qu’une telle audience
aurait pour but de permettre au ministre de déter-
miner s’il pouvait donner foi aux affirmations du
requérant et de faire ressortir le caractére douteux
de la condamnation de ce dernier aux Etats-Unis.
En outre, des éléments de preuve devaient étre
présentés 4 I'audience quant i linjustice et a la
cruauté du recours 4 la peine de mort.

Le 4 décembre 1985, le sous-procureur général
adjoint a indiqué 4 ’avocat du requérant que bien
que le ministre fiit disposé i entendre ses préten-
tions, il ne semblait pas exister de raison valable
pour laquelle le ministre devait entendre la déposi-

. tion du requérant. Le ministre était d’avis que,

dans le cadre d’une extradition, on ne pouvait pas
s’attendre & ce qu’il se prononce une nouvelle fois



150 KINDLER v. CANADA

[1987] 2 F.C.

not be expected to re-try the issue of the petition-
er’s guilt or innocence.

On January 9, 1986 three counsel for the peti-
tioner appeared before the Minister in order to
make oral submissions. The hearing lasted for
approximately one and a half hours, legal argu-
ments were made on behalf of the petitioner and
the Minister asked questions. During the hearing a
further request that the petitioner be allowed to
make oral submissions to the Minister was refused.
As a result, the petitioner sent a hand-written
letter to the Minister on January 10, 1986.

On January 17, 1986 the Minister issued his
decision now under challenge by the petitioner.
The Minister concluded that Canada should sur-
render the petitioner without seeking any assur-
ance from the United States that the death penalty
would not be imposed or, if imposed, not carried
out.

The petitioner is now before the Court challeng-
ing the respondent’s decision on the following
grounds:

(1) that the respondent’s decision not to hear
oral testimony from the petitioner prior to
making a final decision violates the petitioner’s
rights under section 7 of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms [being Part I of the
Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.)] and/or the
common law;

(2) that the respondent failed to consider all the
relevant facts in making his decision;

(3) that the respondent took into account irrele-
vant and improper considerations in making his
decision;

(4) that section 12 of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms means that capital pun-
ishment is “cruel and unusual punishment” and
extradition to face such a sentence is “cruel and
unusual punishment”.

Central to the petitioner’s argument is Article 6
of the Treaty of Extradition between Canada and
the United States which provides as follows:

sur la question de I'innocence ou de la culpabilité
du requérant.

Le 9 janvier 1986, trois avocats ont comparu
pour le requérant devant le ministre afin de lui
présenter leurs arguments de vive voix. L’audience
a duré approximativement une heure et demie; les
avocats ont fait valoir des arguments de nature
juridique au nom du requérant et le ministre a
posé des questions. Au cours de l'audience, le
ministre a rejeté une autre demande qui aurait
permis au requérant de lui présenter oralement son
point de vue. C’est pourquoi le requérant a envoyé
au ministre une lettre manuscrite le 10 janvier
1986.

Le 17 janvier 1986, le ministre a rendu sa
décision qui est maintenant contestée par le requé-
rant. Il a conclu que le Canada devait extrader le
requérant sans chercher i obtenir des Etats-Unis
la garantie que la peine de mort ne serait pas
infligée ou, si elle ’était, ne serait pas appliquée.

Le requérant conteste maintenant devant la
Cour la décision de Pintimé pour les motifs
suivants:

(1) la décision de I'intimé de ne pas entendre la
déposition du requérant avant de prendre une
décision finale viole les droits garantis au requé-
rant par I'article 7 de la Charte canadienne des
droits et libertés [qui constitue la Partie I de la
Loi constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de
1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.)], ou
par la common law, ou par les deux;

(2) l'intimé n’a pas pris en considération tous les
faits pertinents en prenant sa décision;

(3) I'intimé a tenu compte de considérations non
pertinentes et non appropriées en prenant sa
décision;

(4) Yarticle 12 de la Charte canadienne des
droits et libertés signifie que la peine capitale
est une «peine cruelle et inusitée» et que ’extra-
dition qui obligerait le requérant & faire face a
une telle sentence est une «peine cruelle et
inusitée».

Au cceur méme de Pargumentation du requérant
se trouve ’Article 6 du Traité d’extradition entre

i le Canada et les Etats-Unis dont voici le texte:
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ARTICLE 6

When the offense for which extradition is requested is pun-
ishable by death under the laws of the requesting State and the
laws of the requested State do not permit such punishment for
that offense, extradition may be refused unless the requesting
State provides such assurances as the requested State considers
sufficient that the death penalty shall not be imposed, or, if
imposed, shall not be executed.

In relation to the petitioner’s first argument
outlined above, it is submitted that by refusing the
petitioner’s request for an oral hearing, the
respondent failed to act in accordance with the
high standard of natural justice required in this
case. The petitioner relies on the Supreme Court
of Canada decision in Singh et al. v. Minister of
Employment and Immigration, [1985] 1 S.C.R.
177 wherein Beetz J. stated at page 231:

... threats to life or liberty by a foreign power are relevant, not
with respect to the applicability of the Canadian Bill of Rights,

but with respect to the type of hearing which is warranted in
the circumstances.

The petitioner maintains that it is the effect of a
decision on an individual which is determinative of
the extent of the duty to act fairly and apart from
the Singh decision there is other jurisprudence to
support this proposition. In Cardinal et al. v.
Director of Kent Institution, [1985] 2 S.C.R. 643;
63 N.R. 353, Le Dain J. stated at pages 653-654
S.C.R.;358N.R.:

This Court has affirmed that there is, as a general common law
principle, a duty of procedural fairness lying on every public
authority making an administrative decision which is not of a
legislative nature and which affects the rights, privileges or
interests of an individual: Nicholson v. Haldimand-Norfolk
Regional Board of Commissioners of Police, [1979] 1 S.CR.
311; Martineau v. Matsqui Institution Disciplinary Board (No.
2), [1980] 1 S.C.R. 602; Attorney General of Canada v. Inuit
Tapirisat of Canada, [1980] 2 S.C.R. 735. In Martineau (No.
2), supra, the Court held that the duty of procedural fairness
applied in principle to disciplinary proceedings within a peni-
tentiary. Although administrative segregation is distinguished
from punitive or disciplinary segregation . .. its effect on the
inmate in either case is the same and is such as to give rise to a
duty to act fairly.

The same emphasis, the petitioner alleges, is
apparent in this Court’s decision in Howard v.
Stony Mountain Institution, [1984] 2 F.C. 642;
(1985), 57 N.R. 280 (C.A.) where Thurlow C.J.
said at pages 663 F.C.; 292 N.R.:

... it appears to me that whether or not the person has a right
to representation by counsel will depend on the circumstances
of the particular case, its nature, its gravity, its complexity, the

capacity of the inmate himself to understand the case and
present his defence.

ARTICLE 6

Lorsque Pinfraction motivant la demande d’extradition est
punissable de la peine de mort en vertu des lois de P'Etat
requérant et que les lois de I’Etat requis n’autorisent pas cette
peine pour une telle infraction, 'extradition peut &ire refusée a
moins que PEtat requérant ne garantisse a I'Etat requis, d’'une
maniére jugée suffisante par ce dernier, que la peine de mort ne
sera pas infligée ou, si elle I’est, ne sera pas appliquée.

Suivant le premier argument du requérant
exposé ci-dessus, en rejetant la demande du requé-
rant visant 4 obtenir la tenue d’une audience,
I'intimé ne s’est pas conformé 4 la justice naturelle
de haute qualité requise dans ce cas. Le requérant
invoque l'arrét de la Cour supréme du Canada
Singh et autres c¢. Ministre de I'Emploi et de
UImmigration, [1985] 1 R.C.S. 177, ou le juge
Beetz a dit a la page 231:

. les menaces 4 la vie ou & la liberté de la part d'une
puissance étrangére sont pertinentes en ce qui concerne non pas

'applicabilité de la Déclaration canadienne des droits, mais le
genre d’audition justifiée dans les circonstances.

Le requérant prétend que c’est ’effet d’une déci-
sion sur un individu qui détermine I’étendue de
’obligation d’agir équitablement et il existe, outre
I'arrét Singh, d’autres décisions appuyant cette
prétention. Dans I'arrét Cardinal et autre c. Direc-
teur de I'établissement Kent, [1985] 2 R.C.S. 643;
63 N.R. 353, le juge Le Dain a dit aux pages 653
et 654 R.CS.; 358 N.R.

Cette Cour a confirmé que, & titre de principe général de
common law, une obligation de respecter I'équité dans la
procédure incombe 4 tout organisme public qui rend des déci-
sions administratives qui ne sont pas de nature législative et qui
touchent les droits, priviléges ou biens d’une personne: Nichol-
son ¢. Haldimand- Norfolk Regional Board of Commissioners
of Police, [1979] 1 R.C.S. 311; Martineau c. Comité de
discipline de I'Institution de Matsqui (N° 2), [1980] 1 R.C.S.
602; Procureur général du Canada c. Inuit Tapirisat of
Canada, [1980] 2 R.C.S. 735. Dans l'arrét Martineau (N° 2/,
précité, la Cour a jugé que Pobligation de respecter 1'équité
dans la procédure s’applique en principe aux procédures disci-
plinaires dans un pénitencier. Bien que la ségrégation adminis-
trative se distingue de la ségrégation punitive ou disciplinaire
... leffet sur le détenu est le méme dans les deux cas et est de
nature 4 donner lieu a une obligation d’agir avec équité.

Le requérant allégue que cette Cour a insisté sur
le méme point dans affaire Howard c. Etablisse-
ment Stony Mountain, [1984] 2 C.F. 642; (1985),
57 N.R. 280 (C.A.), ou le juge en chef Thurlow a
dit aux pages 663 C.F.; 292 N.R.:

. il me semble que la question de savoir si oui ou non une
personne a le droit d’étre représentée par avocat dépendra des
circonstances de l’espéce, de sa nature, de sa gravité, de sa
complexité, de 'aptitude du détenu lui-méme a comprendre la
cause et A présenter sa défense.
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Accordingly, the petitioner argues that the natu-
ral conclusion to be drawn is that he is entitled to
an oral hearing in front of the Minister. This is
especially so in light of the fact that the respon-
dent based his decision in large part on disbelief of
the petitioner’s insistence of his innocence; the
petitioner’s credibility and explanation could rea-
sonably have changed the result. On this basis the
petitioner asks this Court to quash the respon-
dent’s decision and to return the matter to the
respondent in order to allow the petitioner to make
oral representations.

It is beyond question that the duty to act fairly
requires that an individual cannot incur the loss of
liberty for an offence unless he has had a fair
opportunity of answering the case against him. In
order to maintain the integrity of governmental
decision-making the effective participation by the
parties affected by these decisions is essential. The
basic objective of the duty to act fairly is to ensure
that an individual is provided with a sufficient
degree of participation necessary to bring to the
attention of the decision-maker any fact or argu-
ment of which a fair-minded decision-maker would
need to be informed in order to reach a rational
conclusion.

There are many situations where, in making a
discretionary decision such as the one in this case,
it is desirable to afford the affected party an
opportunity to be heard but where the type of
function involved is not one that calls for a proce-
dure akin to adjudication. In such cases a court
should not impose an obligation on the decision
maker to give the affected party an opportunity to
be heard orally, although the deciding body is
required to give fair consideration to any represen-
tations which are in fact made to it.

In this case the petitioner argues that an oral
hearing was necessary so that the respondent could
assess the petitioner’s credibility and in order to
show the doubt surrounding his conviction. It is
clear however that this was not a function of the
respondent in exercising his discretionary power
under Article 6 of the Treaty. The petitioner’s
guilt or innocence of the crimes with which he has
been convicted in the United States has never been
an issue in any of the extradition proceedings
which have occurred to date. If the petitioner

Le requérant prétend, par conséquent, que la
conclusion naturelle 4 tirer est qu’il a droit 4 une
audience devant le ministre, d’autant plus que la
décision de ’intimé reposait en grande partie sur
son scepticisme face aux protestations d’innocence
du requérant; il est raisonnable de croire que si le
requérant avait pu établir sa crédibilité par ses
explications, le résultat aurait été différent. C’est
sur ce fondement que le requérant demande 4 la
Cour d’annuler la décision de I'intimé et de ren-
voyer 'affaire 4 ce dernier afin de permettre au
requérant de lui présenter ses arguments orale-
ment.

I1 est incontestable que I'obligation d’agir équi-
tablement exige qu’un individu ne puisse étre privé
de sa liberté pour une infraction & moins qu’on ne
lui ait donné P'occasion de réfuter la preuve soule-
vée contre lui. La participation réelle des parties
concernées par le processus décisionnel du gouver-
nement est essentielle si on veut préserver I'inté-
grité de ce processus. L’obligation d’agir équitable-
ment a pour objectif fondamental d’assurer la
participation d’un individu de maniére 4 ce qu’il
puisse porter 4 l’attention d’un décideur impartial
tout fait ou argument dont celui-ci devrait é&tre
informé pour arriver 4 une conclusion logique.

Il existe de nombreux cas ou, lorsqu’on prend
une décision discrétionnaire comme en espéce, il
est souhaitable de fournir & la partie concernée
P’occasion de se faire entendre, mais ot le genre de
fonction en cause ne nécessite pas une procédure
de nature judiciaire. Dans de tels cas, la cour ne
devrait pas imposer au décideur l'obligation de
donner a la partie concernée ’occasion de se faire
entendre, bien que 'organisme décisionnel doive
examiner équitablement tous les arguments dont il
est en fait saisi.

En P'espéce, le requérant prétend que la tenue
d’une audience était nécessaire afin de permettre a
I'intimé de déterminer s’il pouvait donner foi 4 ses

. déclarations et pour faire ressortir le caractére

douteux de sa condamnation. Il est toutefois évi-
dent que telle n’était pas la fonction de P’intimé en
exercant le pouvoir discrétionnaire qui lui est con-
féré par I’Article 6 du Traité. La question de la

: culpabilité ou de I'innocence du requérant concer-

nant les crimes pour lesquels il a été condamné aux
Etats-Unis n’a jamais constitué I'un des points en
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wished to show the doubt surrounding his convic-
tion and wanted to have his credibility assessed by
testifying on his own behalf, it was open to him to
do so at the extradition hearing before Pinard J. in
August 1985. The petitioner chose not to do so
and, in fact, conceded that a prima facie case for
extradition had been made out on the evidence.
Therefore, it was most certainly not open to the
respondent to ignore this fact nor that a jury trial
had been conducted in the United States whereby
the petitioner was convicted of the offences with
which he was charged and to re-try a case which
has been properly dealt with through the criminal
justice system of the United States. As stated by
G. V. La Forest in his text Extradition To and
From Canada, 2nd ed., 1977, at page 23:

Generally, as Hagarty, J., said in Re Burley (1865), 1 C.L.J.
34, at p. 50, “The treaty is based on the assumption that each
country should be trusted with the trial of offences committed
within its jurisdiction.”

The petitioner has failed to satisfy me that any
reasons exist which would justify an oral hearing
before the respondent. Counsel for the petitioner
has not indicated that there is anything relevant
which the petitioner himself would be able to add
to the information already before the respondent
which was not provided by the petitioner’s three
counsel at the time they appeared before the
respondent and were afforded an opportunity to
make submissions on the petitioner’s behalf. In my
opinion, that hearing was virtually the equivalent
of the petitioner having an oral hearing in front of
the Minister. In addition, the petitioner sent a
hand-written letter to the respondent prior to the
decision being made. That letter formed part of
the information which was before the Minister
prior to his making a decision and the Minister’s
reasons indicate that the statements made by the
petitioner in his letter were taken into consider-
ation.

The petitioner’s second argument is that the
respondent failed to consider all the relevant facts
and issues in reaching his decision. The respon-
dent’s decision contains, for example, no reference
to the letters of the petitioner’s parents nor to the

litige dans les procédures d’extradition qui ont été
engagées jusqu’a ce jour. Si le requérant souhaitait
faire ressortir le caractére douteux de sa condam-
nation et s’il voulait faire évaluer sa crédibilité en
témoignant en son propre nom, il lui était loisible
de le faire & l'audience portant sur I'extradition,
tenue devant le juge Pinard en aolit 1985. 1l a
choisi de ne pas le faire et il a, en fait, reconnu
qu’on avait établi une preuve prima facie justifiant
son extradition. Par conséquent, I'intimé ne pou-
vait certainement pas ne pas tenir compte de ce
fait ni du fait qu'un procés par jury avait été tenu
aux Etats-Unis, au terme duquel le requérant avait
été reconnu coupable des infractions dont il avait
été accusé; il ne pouvait non plus instruire & nou-
veau une affaire qui avait été tranchée de la
maniére appropriée, selon les régles du systéme de
justice pénale existant aux Etats-Unis. Comme I'a
dit G. V. La Forest dans son ouvrage Extradition
To and From Canada, 2° éd., 1977, a la page 23:
[TRADUCTION] En général, comme D’a dit le juge Hagarty dans
Re Burley (1865), 1 C.L.J. 34, & la p. 50, «Le traité repose sur
I'hypothése qu’il incombe 4 chaque pays de tenir un procés
lorsqu’une infraction est commise & [lintérieur de sa
juridiction.»

Le requérant n’a pas réussi & me convaincre
quil existe des motifs justifiant la tenue d’une
audience devant l'intimé. L’avocat du requérant
n’a pas indiqué que ce dernier pouvait ajouter aux
renseignements déja en la possession de I'intimé
des éléments pertinents qui n’ont pas été fournis
par ses trois avocats lorsqu’ils ont comparu devant
Iintimé et qu’ils ont eu 'occasion de faire valoir le
point de vue du requérant. A mon avis, cette
audience équivalait pratiquement a une audience
en personne devant le ministre. En outre, le requé-
rant a envoyé une lettre manuscrite 4 lintimé
avant que ce dernier ne prenne sa décision. Cette
lettre faisait partie des renseignements dont le
ministre avait été saisi avant de prendre sa déci-
sion et les motifs de ce dernier indiquent qu’il a
tenu compte des déclarations faites par le requé-
rant dans ladite lettre.

Le requérant soutient comme deuxiéme argu-
ment que l'intimé n’a pas pris en considération

. tous les faits et points en litige pour arriver 4 sa

décision. Par exemple, il n’est pas fait mention
dans cette décision des lettres des parents du
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psychiatric reports. Accordingly, the petitioner
argues that the possibility or probability of
rehabilitation, an important issue, was never con-
sidered by the respondent. The petitioner finds
fault with the respondent’s decision because it
included a specific enumeration of things which
were considered thereby leaving one to assume
that any factor not specified was deemed by the
respondent to be unimportant or irrelevant. In
addition, the petitioner maintains that, although
the respondent Minister stated in his decision that
he was mindful of the petitioner’s letter, he in fact
discounted it and failed to consider it because of
his concern that he not re-try the case.

In Nicholson v. Haldimand-Norfolk Regional
Board of Commissioners of Police, [1979] 1
S.C.R. 311, the Supreme Court of Canada empha-
sized that an essential component of the duty to
act fairly is the disclosure by the decision-maker of
the grounds upon which an adverse decision has
been made. A duty to give reasons means that
adequate reasons must be given but leaves open
the question of how one measures the adequacy of
a decision-maker’s reasons. If the decision involved
is one which requires the exercise of discretion, the
reasons given should demonstrate two things: first,
that the decision-maker recognized that it had a
power to make a choice and second, the factors
that it considered in exercising its discretion.
Balanced against these requirements, however, is
the consideration that to require elaborate and
overly scrupulous reasons places an unjustifiable
burden on the decision-maker. A requirement to
give reasons should not be interpreted in such a
way as to cause the court to construe the reasons
with technical particularity.

In this case the petitioner complains about the
reasons given by the respondent because they did
not delve into the evidence in sufficiently exhaus-
tive detail. However, I am satisfied that the Minis-
ter’s reasons demonstrate a grasp of the pertinent
issues and of the relevant evidence. It is not neces-
sary for the reasons to list every conceivable factor
which may have influenced the decision and I am
not persuaded by the petitioner’s argument that
the lack of reference to the psychiatric reports or
the letters of the petitioner’s parents means that

requérant ni des rapports psychiatriques. Le requé-
rant prétend, par conséquent, que l'intimé n’a
jamais tenu compte de la possibilité ou de I’éven-
tualité de sa réhabilitation, ce qui constitue un
aspect important du présent litige. Il critique la
décision de I'intimé parce que celle-ci comportait
une énumération précise des éléments qui ont été
examinés, ce qui permettait donc de présumer que
I'intimé a considéré les facteurs qui n’y sont pas
mentionnés comme sans importance ou non perti-
nents. Le requérant soutient en outre que, bien que
le ministre intimé ait déclaré dans sa décision qu’il
avait pris acte de sa lettre, il n’y a pas donné foi et
a omis d’en tenir compte parce qu’il ne voulait pas
instruire I'affaire une nouvelle fois.

Dans l'arrét Nicholson c. Haldimand-Norfolk
Regional Board of Commissioners of Police,
[1979] 1 R.C.S. 311, la Cour supréme du Canada
a insisté sur le fait que I'un des éléments essentiels
de 'obligation d’agir équitablement est la divulga-
tion par un décideur des motifs pour lesquels il a
rendu une décision défavorable. Cette obligation
signifie qu’il faut fournir des motifs adéquats, mais
cela ne régle pas la question de savoir comment on
peut en déterminer la mesure. Si la décision en
cause requiert 1’exercice d’un pouvoir discrétion-
naire, les motifs donnés devraient indiquer deux
choses: premiérement, que le décideur a reconnu
qu’il était habilité 4 faire un choix et deuxiéme-
ment, quels sont les éléments dont il a tenu compte
en exer¢ant son pouvoir discrétionnaire. Il faut
toutefois tempérer ces exigences en tenant compte
du fait que ’on imposerait un fardeau injustifiable
a un décideur si on exigeait qu’il fournisse des
motifs élaborés et trop précis. L’obligation de
donner des motifs ne devrait pas &tre interprétée
comme un moyen d’inciter le tribunal & analyser
ces motifs d’'une maniére technique.

En P’espéce, le requérant se plaint des motifs
donnés par I'intimé parce qu’ils n’examinaient pas
suffisamment en détail les éléments de preuve. Je

. suis cependant convaincu que les motifs du minis-

tre indiquent qu’il a bien compris les points en
litige ainsi que les é1éments de preuve pertinents. Il
n’est pas nécessaire que les motifs énumérent tous
les éléments imaginables qui peuvent avoir

: influencé la décision et je ne souscris pas 4 I’argu-

ment du requérant suivant lequel I’absence de
mention des rapports psychiatriques ou des lettres
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they were ignored. The Minister’s decision, in my
view, represented a fair and accurate assessment of
the situation; it demonstrated a consideration of
the relevant facts including the petitioner’s age,
family circumstances, his behavioural, educational
and employment background as well as the person-
al representations of the petitioner in his letter to
the respondent, including his allegations of inno-
cence for the crimes with which he was convicted.
Balanced against this, however, the Minister took
into account that the petitioner had been found
guilty of the offences with which he was convicted
in a court of law in the United States, that the jury
had rendered a death sentence verdict after weigh-
ing the aggravating and mitigating circumstances
and the remedial avenues open to the petitioner
under the laws of Pennsylvania, including the
capacity of State authorities to dispense clemency
in capital punishment cases. In addition, the Min-
ister was cognizant of his obligation to consider the
Canadian public interests. Accordingly, I am satis-
fied that the reasons given by the respondent for
his decision more than adequately meet the
requirements of the duty to act fairly.

The petitioner’s third argument is that by allow-
ing his decision to be influenced by the fact that
the petitioner did not testify at his trial and by
taking into account such public policy consider-
ations as discouraging fugitives from seeking
refuge in Canada, the respondent took into
account irrelevant and illegal considerations which
should lead this Court to the conclusion that he
erred in law and to quash the decision.

In my opinion, these arguments are not support-
able by the evidence. The decision of the Minister,
made pursuant to Article 6 of the Canada-U.S.
Treaty, is an administrative one involving an exer-
cise of discretion. This discretion is always, of
course, subject to the requirements of natural jus-
tice and to the control which the judiciary will
normally exercise over the executive; that is, in
exercising its powers the executive must act law-
fully. Whether the executive has so acted is a
matter to be determined by looking at the relevant

des parents du requérant signifie que le ministre ne
les a pas pris en considération. A mon avis, la
décision du ministre constituait une évaluation
juste et adéquate de la situation; elle indiquait
qu’il avait tenu compte des faits pertinents, notam-
ment ’dge du requérant, ses antécédents fami-
liaux, son comportement, son éducation et ses
emplois antérieurs, ainsi que les arguments que le
requérant a lui-méme fait valoir dans la lettre qu’il
a adressée 4 l'intimé, alors qu’il proclamait son
innocence quant aux crimes pour lesquels il a été
reconnu coupable. Par ailleurs, le ministre a égale-
ment tenu compte du fait que le requérant a été
reconnu coupable des infractions pour lesquelles il
avait été condamné par une cour de justice améri-
caine et que le jury avait prononcé la peine capi-
tale aprés avoir pesé les circonstances aggravantes
et les circonstances atténuantes ainsi que les
recours qui s’offraient au requérant en vertu des
lois de la Pennsylvanie, notamment le pouvoir des
autorités de I’Etat d’accorder le pardon dans des
cas ou la peine capitale est imposée. Le ministre
savait en outre qu’il devait tenir compte de I'inté-
rét public du Canada. Par conséquent, je suis
convaincu que les motifs donnés par I'intimé lors-
qu’il a rendu sa décision satisfaisaient amplement
aux exigences de ’obligation d’agir équitablement.

Le troisiéme argument du requérant porte que,
en rendant sa décision, I'intimé s’est laissé influen-
cer par le fait que le requérant n’avait pas témoi-
gné lors de son procés, et que, en accordant de
I'importance i des considérations d’ordre public
comme celle qui consiste & décourager les fugitifs
de chercher refuge au Canada, il a tenu compte de
considérations non pertinentes ‘et illégales qui
devraient amener cette Cour 4 conclure que I'in-
timé a commis une erreur de droit et & annuler sa
décision.

Jestime que ces arguments ne trouvent aucun
fondement dans la preuve administrée. La décision
du ministre prise en vertu de I’Article 6 du Traité
Canada-E.-U. est une décision administrative com-
portant lexercice d’un pouvoir discrétionnaire.
Ledit pouvoir est évidemment toujours assujetti
aux exigences de la justice naturelle et au controle
que le judiciaire exercera normalement sur I’exé-

. cutif, c’est-d-dire qu’en exergant ses pouvoirs,

I’exécutif doit agir en se conformant 4 la loi. Pour
déterminer si 'exécutif a agi ainsi, il faut examiner
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legislation and its scope and object in conferring a
discretion on the Minister.

I agree with the respondent’s submissions that
the object of the Extradition Act-is to provide for
the return of fugitive offenders to the country in
which the offence was committed. Extradition pro-
ceedings leading to the surrender of such an
individual are not for the purpose of determining
guilt or innocence. The discretion which the Minis-
ter enjoys pursuant to the terms of the Canada-
United States Treaty is exercised only after it has
been determined by the courts that the individual
in question is liable to extradition. The courts have
recognized the broad nature of this type of discre-
tion. In Re Federal Republic of Germany and
Rauca (1983), 41 O.R. (2d) 225 (Ont. C.A.) the
Court held at page 241:

The discretion of the executive has been a recognized and
accepted qualification in extradition treaties for over a century.

la 1égislation pertinente et son étendue ainsi que le
but visé lorsqu’on confére un pouvoir discrétion-
naire au ministre.

Je suis d’accord avec I'intimé pour dire que la
Loi sur U'extradition vise i faire en sorte que les
contrevenants en fuite retournent dans le pays ou
I'infraction a é€té commise. Les procédures d’extra-
dition prévues & cette fin ne sont pas destinées a
déterminer la culpabilité ou I'innocence de I'indi-
vidu concerné. Le ministre n’exerce le pouvoir
discrétionnaire dont il jouit en vertu des disposi-
tions du Traité Canada-Etats-Unis qu’une fois que
les tribunaux ont décidé que I'individu en question
peut étre extradé. Les tribunaux ont reconnu que
ce genre de pouvoir discrétionnaire avait une
portée étendue. Dans l'affaire Re Federal Repu-
blic of Germany and Rauca (1983), 41 O.R. (2d)
225 (C.A. Ont.), la Cour a statué a la page 241:

[TRADUCTION] Le pouvoir discrétionnaire de I'exécutif cons-
titue depuis plus d’un siécle une condition reconnue et acceptée

Free and democratic societies have refused to extradite for
“political crimes” as they determine them. It must be noted
that here the discretion is entirely in favour of the “fugitive”.
The Minister can accept the extradition order made by the
court, or he can refuse to follow it where the treaty provides for
the discretionary surrender of nationals; the discretion is exer-
cisable by the executive only and is not a question cognizable
by the courts: Re Galwey, [1896] 1 Q.B. 230 at p. 236; R. v.
MacDonald, Ex p. Strutt (1901), 11 Q.L.J. 85 at p. 90.
[Emphasis added.]

This does not mean that the decision of the
Minister cannot be subject to judicial review.
What it does mean is that, in the absence of a
blatant error in law going to jurisdiction, a court
should not réview a decision of this nature on its
merits.

The Minister’s reasons do make mention of the
fact that the petitioner did not testify at his trial in
Pennsylvania in the face of compelling evidence
against him, However, there is nothing to indicate
that this fact more than any other influenced the
Minister’s decision, nor is there anything to indi-
cate that the Minister’s decision would have been
different if the petitioner had in fact testified. It
was one consideration among many and, in a
discretionary decision of this nature, the Court
would be exceeding its function of judicial review
by quashing the Minister’s decision on this ground
alone. By having regard to this fact, the Minister

dans les traités d’extradition. Les sociétés libres et démocrati-
ques refusent ’extradition pour des «crimes politiques» selon les
définitions qu’elles en donnent. Il faut souligner qu’ici le pou-
voir discrétionnaire joue totalement en faveur du «fugitifs. Le
ministre peut accepter I’ordonnance d’extradition rendue par la
cour ou il peut refuser d’y donner suite lorsque le traité accorde
le pouvoir discrétionnaire de renvoyer des ressortissants étran-
gers; seul 'exécutif peut exercer ce pouvoir discrétionnaire qui
constitue une question dont ne peuvent connaitre les tribunaux:
Re Galwey, [1896] 1 Q.B. 230 a la p. 236; R. v. MacDonald,
Ex p. Strurt (1901), 11 Q.L.J. 85 & la p. 90. [C’est moi qui
souligne.]

Cela ne signifie pas que la décision du ministre
ne peut pas faire I'objet d’un contréle judiciaire,
mais plutdt qu’en I'absence d’une erreur de droit
flagrante quant & la compétence, un tribunal ne
doit pas examiner le bien-fondé d’une décision de
cette nature.

Le ministre mentionne dans ses motifs que,
devant la preuve péremptoire présentée contre lui,
le requérant a décidé de ne pas témoigner lors de
son procés en Pennsylvanie. Rien n’indique toute-
fois que ce fait plus que tout autre a influencé la
décision du ministre ni que la décision de ce der-
nier aurait été différente si le requérant avait
effectivement témoigné. 11 s’agissait d’une considé-
ration parmi d’autres et, dans le cas d’une décision
discrétionnaire de cette nature, la Cour excéderait
sa f