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T-1120-84

Comité pour la République du Canada—Commit-
tee for the Commonwealth of Canada, Frangois
Lépine, Christiane Deland and Parti de la Répu-
blique du Canada (Plaintiffs)

v.
Her Majesty in Right of Canada (Defendant)

Trial Division, Dubé J.—Montreal, December 10,
1985; Ottawa, January 6, 1986.

Constitutional law — Charter of Rights — Fundamental
freedoms — Freedom of expression — Action for declaration
public areas at Montreal International Airport constituting
public forum where fundamental freedoms exercised — Air-
port management preventing plaintiffs from distributing
political pamphlets and carrying placards — Airport policy
prohibiting public activities whether political, religious or
otherwise — Sale of poppies by veterans only exception —
Plaintiffs relying on freedom of opinion and expression guar-
anteed by Charter — Declaration granted — No Canadian
case law on point — American courts applying First and
Fourteenth Amendments to airport terminals and protecting
right of free expression therein — Public terminal concourses
in Canadian airports contemporary extensions of streets and
public places of yesterday — Absolute prohibition contrary to
Charter — Freedom of expression in public forum not unli-
mited — Airport security and efficiency could be maintained
by appropriate regulations — Canadian Charter of Rights and
Freedoms, being Part I of the Constitution Act, 1982, Schedule
B, Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (UK.), ss. 1, 2— U.S. Const.,
Amends I, XIV.

Transportation — Airports — Montreal International Air-
port authorities prohibiting all public activities, whether
political, religious or otherwise, except sale of poppies by
veterans, in public areas — Government Airport Concession
Operations Regulations, prohibiting unauthorized advertising
or soliciting, applying to operation of taxis and like activities
— Absolute prohibition contravening Charter guarantee of
freedom of expression — Freedom not unlimited and airport
security and efficiency maintainable by appropriate regula-
tions — Department of Transport Act, RS.C. 1970, c. T-15 —
Government Airport Concession Operations Regulations,
SOR/79-373, 5. 7.

This is an action for a declaration that the public areas at
Montreal International Airport constitute a public forum where
fundamental freedoms can be exercised. The plaintiffs, Lépine
and Deland, were prevented from disseminating their political
ideas by carrying placards and distributing pamphlets at the
airport. Management has prohibited all public activities,

T-1120-84

Comité pour la République du Canada—Commit-
tee for the Commonwealith of Canada, Frangois
Lépine, Christiane Deland et Parti de la Républi-
que du Canada (demandeurs)

c.
Sa Majesté du chef du Canada (défenderesse)

Division de premiére instance, juge Dubé—Mont-
réal, 10 décembre 1985; Ottawa, 6 janvier 1986.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Libertés fon-
damentales — Liberté d’expression — Action visant a obtenir
un jugement déclarant que les aires ouvertes au public a
Iaéroport international de Montréal constituent un forum
public oii peuvent étre exercées les libertés fondamentales —
La direction de I'aéroport a empéché les demandeurs de distri-
buer des brochures a caractere politique et de porter des
pancartes — La politique de I'aéroport est d'interdire toute
activité a caractere public, qu'elle soit de nature politique,
religieuse ou autre — Seule la vente de coquelicots par
d’anciens combattants fait exception — Les demandeurs invo-
quent la liberté d’opinion et d’'expression garantie par la
Charte — Jugement déclaratoire accordé — Absence de juris-
prudence canadienne sur la question — Les tribunaux améri-
cains ont appliqué les Premier et Quatorzieme Amendements
aux aérogares et y ont protégé la liberté d’expression — Les
halls publics des aérogares canadiennes sont devenus des
extensions contemporaines des rues et des places publiques de
Jjadis — Une prohibition absolue est contraire & la Charte —
La liberté d’expression dans un forum public n'est pas illimitée
— La sécurité et l'efficacité de l'aéroport pourraient étre
assurées par des réglements appropriés — Charte canadienne
des droits et libertés, qui constitue la Partie [ de la Loi
constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.), art. 1, 2 — Constitution des
E.-U., Amendements I, XIV.

Transports — Aéroports — Les autorités de I'aéroport
international de Montréal interdisent dans les aires publiques
toute activité a caractere public, qu'elle soit politique, reli-
gieuse ou autre, & 'exception de la vente de coquelicots par
d’anciens combattants — Le Reéglement sur I'exploitation de
concessions aux aéroports du gouvernement, lequel interdit
toute publicité ou sollicitation non autorisées, s’applique a
Pexploitation de taxis et aux activités de ce genre — Une
prohibition absolue contrevient au droit & I'exercice de la
liberté d’expression, garanti par la Charte Cette liberté
n'est pas illimitée, et la sécurité et efficacité de I'aéroport
pourraient étre assurées par des réglements appropriés — Loi
sur le ministere des Transports, S.R.C. 1970, chap. T-15 —
Reglement sur 'exploitation de concessions aux aéroports du
gouvernement, DORS/79-373, art. 7.

Il s’agit d’une action visant & obtenir un jugement déclarant
que les aires publiques de I’aéroport international de Montréal
constituent un forum public ol peuvent étre exercées les liber-
tés fondamentales. Les demandeurs Lépine et Deland ont été
empéchés de faire connaitre leurs idées politiques en portant
des pancartes et en distribuant des brochures a 'aéroport. La
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whether political, religious or otherwise, with the exception of
the sale of poppies by veterans. The defendant alleges that the
airport, which is the property of the Crown, is subject to the
Government Airport Concession Operations Regulations,
which prohibit unauthorized advertising or soliciting at an
airport. The plaintiffs rely on section 1 of the Charter, which
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. Section 2 guarantees
freedom of opinion and expression.

Held, the declaration is granted.

The 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 through direct
communication with other persons who may be on the premises.

There is no Canadian case law dealing with the exercise of
freedom of expression in such public places as airports. Ameri-
can courts have, however, applied the First and Fourteenth
Amendments to airport terminals and acted to protect the
exercise of the right of free expression thereat. Although
American cases are not binding; it would be preposterous to
disregard the thoughtful considerations of American jurists
who have applied the constitution of the United States of
America to situations similar to ours. Public terminal con-
courses in Canadian airports have become extensions of the
streets and public places of yesterday. They are “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 authorities upon the benign and innocuous
activities of the plaintiffs flies in the face of the Charter.

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 authori-
ties 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.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Hague v. Committee for Industrial Organization, 59
S.Ct. 954 (1939); Murdock v. Commonwealth of Penn-
sylvania, 63 S.Ct. 870 (1943); Kuszynski v. City of
QOakland By and Through Bd. of Port Com’rs, 479 F.2d
1130 (9th Cir. 1973); Chicago Area Military Project v.
City of Chicago, 508 F.2d 921 (7th Cir. 1975); Interna-
tional Soc. for Krishna Consciousness of Western Penn-
sylvania, Inc. v. Griffin, 437 F.Supp. 666 (W.D. Penn.
1977); International Society for Krishna Consciousness,
Inc. v. Wolke, 453 F.Supp. 869 (E.D. Wisc. 1978); Rosen
v. Port of Portland, 641 F.2d 1243 (9th Cir. 1981);
Fernandes v. Limmer, 663 F.2d 619 (5th Cir. 1981); U.S.
Southwest Africa/Namibra Trade & Cultural Council v.
U.S., 708 F.2d 760 (D.C. Cir. 1983).

~.

direction a interdit toute activité 4 caractére public, qu’elle soit
politique, religieuse ou autre, & I'exception de la vente de
coquelicots par d’anciens combattants. La défenderesse allégue
que I’aéroport en question, lequel est la propriété de la Cou-
ronne, est assujetti au Reglement sur I'exploitation de conces-
sions aux aéroports du gouvernement, et que celui-ci interdit
toute publicité ou sollicitation non autorisées dans un aéroport.
Les demandeurs invoquent l'article 1 de la Charte, lequel
garantit certains droits et certaines libertés qui ne peuvent étre
restreints 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. L’article 2 garantit la
liberté d’opinion et d’expression.

Jugement: le jugement déclaratoire est accordé.

Le Réglement porte sur le contrdle de I'exploitation de
concessions aux aéroports et s’applique a ce genre d’activité, et
non pas au droit des personnes d'exprimer leurs philosophies
par voie de communication directe avec les autres personnes qui
peuvent se trouver sur les lieux.

Aucune jurisprudence canadienne ne porte sur I'exercice de
la liberté d’expression dans des endroits publics comme les”
aéroports. Par contre, les tribunaux américains ont appliqué le
Premier et le Quatorziéme Amendements aux aérogares et ont
agi pour protéger la liberté d’expression dans ces endroits.
Méme si la Cour n’est pas liée par ces décisions américaines, il
serait déraisonnable de ne pas tenir compte des considérations
réfléchies des juristes américains qui ont appliqué la Constitu-
tion des Etats-Unis d’Amérique & des situations similaires aux
notres. Les halls publics des aérogares canadiennes sont deve-
nus des extensions des rues et des places publiques de jadis. Ils
sont des «carrefours moderness pour ie commerce quotidien du
public voyageur. En principe, la liberté d’expression et de
communication ne doit pas étre étouffée dans ces forums
publics. La prohibition absolue imposée par les autorités a
I’égard des activités plutdt bénignes et inoffensives des deman-
deurs viole les dispositions de la Charte.

La liberté d’expression dans un forum public n’est pas illimi-
tée. Elle peut étre restreinte par des réglements raisonnables
dans le but d’assurer le bien-étre et le confort du public
voyageur. Les autorités peuvent rédiger des réglements qui
assurent tant la convenance et la sécurité des passagers que
Iefficacité des activités d’un aéroport.

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Hague v. Committee for Industrial Organization, 59
S.Ct. 954 (1939); Murdock v. Commonwealth of Penn-
sylvania, 63 S.Ct. 870 (1943); Kuszynski v. City of
Oakland By and Through Bd. of Port Com'rs, 479 F.2d
1130 (9th Cir. 1973); Chicago Area Military Project v.
City of Chicago, 508 F.2d 921 (7th Cir. 1975); Interna-
tional Soc. for Krishna Consciousness of Western Penn-
sylvania, Inc. v. Griffin, 437 F.Supp. 666 (W.D. Penn.
1977); International Society for Krishna Consciousness,
Inc. v. Wolke, 453 F.Supp. 869 (E.D. Wisc. 1978); Rosen
v. Port of Portland, 641 F.2d 1243 (9th Cir. 1981);
Fernandes v. Limmer, 663 F.2d 619 (5th Cir. 1981); U.S.
Southwest AfricafNamibra Trade & Cultural Council v.
U.S., 708 F.2d 760 (D.C. Cir. 1983).
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COUNSEL:

Gérard Guay for plaintiffs.
Marie Nichols for defendant.

SOLICITORS:

Gérard Guay, Hull, Quebec, for plaintiffs.

Deputy Attorney General of Canada for
defendant.

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

Duskt J.: By this action the Court is asked to
declare that the areas open to the public at Mon-
treal International Airport (Dorval) constitute a
public forum where fundamental freedoms can be
exercised.

The first plaintiff, the Committee for the Com-
monwealth of Canada, is a non-profit corporation
established pursuant to the Canada Corporations
Act.! The other two plaintiffs are leading members
of the Committee. The last plaintiff, the Parti de
la République du Canada, was duly registered in
August 1984 (after the action at bar was filed) as
a political party pursuant to the provisions of
section 13 of the Canada Elections Act,? having
nominated at least fifty candidates in the last
federal election. At the request of counsel for the
plaintiffs, the Parti pour la République du Canada
was added as a plaintiff when the hearing of this
matter began in Montreal on December 10, 1985.

The facts alleged in the statement of claim are
not in dispute and can be very briefly stated. On
March 22, 1984 the plaintiffs Frangois Lépine and
Christiane Deland went to the Dorval airport ter-
minal “to communicate to members of the public
at that place, and discuss with them, the aims and
objectives of the Committee”. After being ques-
tioned by a constable on duty, the two plaintiffs
subsequently met with the assistant-manager of
the airport, who told them they had no right to
engage in politics in the airport.

'R.S.C. 1970, c. C-32,
2R.S.C. 1970 (1st Supp.), c. 14.

o

AVOCATS:

Gérard Guay pour les demandeurs.
Marie Nichols pour la défenderesse.

PROCUREURS:
Gérard Guay, Hull (Québec), pour les
demandeurs.
Le sous-procureur général du Canada pour la
défenderesse.

Voici les motifs du jugement rendus en francais
par

LE JUGE DuBE: La présente action vise I'émis-
sion d’une déclaration & I'effet que les aires ouver-
tes au public & I'aéroport international de Mont-
réal (Dorval) constituent un forum public ou les
libertés fondamentales peuvent y étre exercées.

Le premier demandeur, le Comité pour la Répu-
blique du Canada, est une corporation & but non
lucratif constituée en vertu de la Loi sur les corpo-
rations canadiennes'. Les deux autres demandeurs
sont des membres dirigeants du Comité. Le dernier
demandeur, le Parti de la République du Canada,
a été diiment enregistré en aodt 1984 (aprés le
dépdt de la présente action) comme parti politique
en vertu des dispositions de I'article 13 de la Loi
électorale du Canada® ayant présenté au moins 50
candidats aux derniéres élections fédérales. A la
demande du procureur des demandeurs, le Parti
pour la République du Canada a été ajouté comme
demandeur dans cette action & 'ouverture de 'au-
dition de cette affaire tenue & Montréal, le 10
décembre 1985.

Les faits allégués a la déclaration ne sont pas
controversés et peuvent étre exposés trés bricve-
ment. Le 22 mars 1984 les demandeurs Frangois
Lépine et Christiane Deland se sont présentés & la
salle d’attente & l'aérogare de Dorval «afin de
partager et de discuter avec les membres du public
qui s’y trouvaient, les buts et objectifs du Comité». -
Aprés avoir été interpellés par un constable en
fonction, les deux demandeurs ont subséquemment
rencontré le directeur délégué de P’aéroport qui les
avisa qu’ils n’avaient pas le droit de faire de la
politique & I’aéroport.

'S.R.C. 1970, chap. C-32.
28.R.C. 1970 (1° Supp.), chap. 14.
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The defendant, for her part, alleges that the
airport in question is the property of Her Majesty
the Queen in right of Canada, represented by the
Minister of Transport, which is admitted. In par-
ticular, she refers to the Department of Transport
Act,? which authorizes the Governor in Council to
enact the regulations necessary to administer the
airport, specifically the Government Airport
Concession Operations Regulations,* and more
precisely section 7, which prohibits anyone, with-
out written authorization from the Minister, from
“advertis[ing] or solicit[ing] at an airport on his
own behalf or on behalf of any person”.

In my view these Regulations deal with the
control over the operation of concessions at air-
ports 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 com-
munication 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 pamphlets
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

3R.S.C. 1970, . T-15.
+SOR/79-373.

De son coté, la défenderesse allégue que ’aéro-
port en question est la propriété de Sa Majesté la
Reine aux droits du Canada représentée par le
ministre des Transports, ce qui est admis. Elle
invoque particuliérement la Loi sur le ministere
des Transports® qui permet au gouverneur en con-
seil d’édicter les réglements nécessaires 4 la gestion
de I'aéroport et plus spécifiquement le Reglement
sur l'exploitation de concessions aux aéroports du
gouvernement* et a larticle 7 qui interdit sans
I'autorisation écrite du Ministre & quiconque de
«faire, & un aéroport, de la publicité ou de la
sollicitation pour son propre compte ou pour celui
d’autrui».

A mon sens, ce Réglement porte sur le controle
de I'exploitation de concessions aux aéroports. Il
vise ce genre d’activités et non pas le droit des
personnes a postuler leurs philosophies, leurs
croyances ou leurs idées politiques par voie de
communication directe avec les autres personnes

qui se trouvent sur les lieux.

En l'espéce, les deux demandeurs n’exploitaient
pas un commerce dans l’aérogare. Ils voulaient
diffuser leurs idées politiques. Ils portaient des
pancartes et distribuaient des pamphlets dans I’es-
pace ouvert au public au premier étage de 1’aéro-
gare, soit & I’endroit prévu pour I’achat des billets
et l'attente des départs. Il n’était pas question pour
eux de tenir d’assemblées publiques sur les lieux,
ni d’adresser la parole & partir d’'un podium ou
d’un haut-parleur.

Il 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 mentionnée
a laudition, est la vente de coquelicots tenue par
les anciens combattants en novembre de chaque
année.

Dans son témoignage, le directeur des opéra-

_ tions & Dorval a expliqué qu’environ 20,000 passa-

gers utilisent quotidiennement 'aérogare, souvent
accompagnés d’autres personnes. Il peut y avoir
quelque 2,000 arrivées d I’heure. Le nombre d’em-
ployés dans I’édifice se chiffre 4 3,800. La superfi-
cie totale du premier étage est de 170,000 pieds

3S.R.C. 1970, chap. T-15.
4+ DORS/79-373.
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feet. This floor also offers booths operated by
airlines, shops, news-stands, drug stores, restau-
rants, hairdressing parlours, and so on, for the
convenience and comfort of the travelling public.
Space is distributed so as to expedite the move-
ment of air traffic. The public areas are thronged
with people in peak periods. Passengers 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 travelled by air to the U.S. and testified that
political activities are allowed in major U.S. air-
ports. In particular, he recalled seeing there per-
sons sitting at a table located in the public area of
an airport distributing leaflets with political post-
ers up on the wall.

Section 1 of the Canadian Charter of Rights
and Freedoms® guarantees certain rights and free-
doms, subject only to such reasonable limits pre-
scribed 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, inciuding free-
dom of the press and other media of communica-
tion.

I was quoted no Canadian jurisprudence (and 1
was not able to find any) either under the Charter
or the Canadian Bill of Rights [R.S.C. 1970,
Appendix III] dealing with the exercise of the
freedom of expression in such public places as
airports. American courts, however, have on sever-
al occasions applied the First and Fourteenth
Amendments to U.S. airport terminals and acted
to protect the exercise of the right of free expres-
sion therein.

In Hague v. Committee for Industrial
Organization,® the U.S. Supreme Court held that
the right peaceably to assemble and to discuss

> Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part I of
the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982,
1982, c. 11 (UK.).

659 S.Ct. 954 (1939).

carrés et le public a accés a quelque 63,000 pieds
carrés. Cet étage contient en plus des guichets
tenus par les lignes aériennes, des boutiques, kios-
ques a4 journaux, pharmacies, restaurants, salons
de coiffure, etc. pour la commodité et le confort du
public voyageur. Les espaces sont distribués en
fonction de I'expédition rapide du trafic aérien. En
période de pointe, les aires publiques sont bondées.
Les passagers dans P’attente d’un départ sont déja
suffisamment anxieux. Il n’est pas dans leur inté-
rét 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 particu-
lierement d’y avoir vu des personnes assises & une
table disposée dans I'aire publique d’une aérogare,
avec pancartes politiques montées au mur et distri-
bution de feuillets.

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 raisonnables dont la justi-
fication puisse se démontrer dans le cadre d’une
société libre et démocratique. L'une des libertés
fondamentales garanties a I'article 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 cana-
dienne (et je n’en ai pas moi-méme trouvée) soit
sous la Charte ou la Déclaration canadienne des
droits [S.R.C. 1970, Appendice III] relativement
d lexercice de la liberté d’expression dans des
endroits publics, tels les aéroports. Par contre, les
tribunaux américains ont, & plusieurs reprises,
appliqué le Premier et le Quatorziéme Amende-
ments de la Constitution américaine aux aérogares
de ce pays et ont agi pour protéger la liberté
d’expression & ces endroits.

Dans P'arrét Hague v. Committee for Industrial
Organization®, la Cour supréme des Etats-Unis a
statué que le droit de s’assembler de fagon paisible,

5 Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie 1 de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de
1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.).

659 S.Ct. 954 (1939).
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national legislation and to communicate respecting
it, whether orally or in writing, is a privilege
inherent in citizenship which the Fourteenth
Amendment protects. It was pointed out, however,
that the privilege is but relative and must be
exercised in subordination to the general comfort
and convenience and in consonance with peace and
good order, but it must not, in the guise of regula-
tion, be abridged or denied. The Court found that
an ordinance requiring a permit for use of streets
or parks for public assembly and enabling the
director of safety to refuse such a permit on his
mere opinion that such refusal will prevent riots,
disturbances or disorderly assemblage, is unconsti-
tutional. It further stated [at page 964] that
streets and parks “have immemorially been held in
trust for the use of the public and, time out of
mind, have been used for purposes of assembly,
communicating thoughts between citizens, and dis-
cussing public questions”.

In  Murdock v. . Commonwealth  of
Pennsylvania,” the U.S. Supreme Court held that
a state can prohibit the use of a street for the
distribution of purely commercial leaflets but may
not prohibit the distribution of handbills in pursuit
of a clearly religious activity merely because the
religious literature is sold by itinerant preachers
rather than donated. It remarked [at page 874]
that “the pamphlets of Thomas Paine were not
distributed free of charge”.

In Kuszynski v. City of Oakland By and
Through Bd. of Port Com’rs,® the U.S. Court of
Appeals (Ninth Circuit), held that an ordinance
which provided that the use of an airport for the
purpose of exercising the right of free expression
and communication, including the distribution of
literature, should not be allowed to interfere with
the transportation function of the airport, placed
undue limitations upon the dissemination of ideas
in a public place and was invalid in the absence of
evidence indicating the need for the restrictive
provisions of the ordinance or the reasonableness

763 S.Ct. 870 (1943).
8479 F.2d 1130 (9th Cir. 1973).

de discuter des lois internes et d’échanger des idées
oralement ou par écrit est un privilége inhérent a
la citoyenneté que le Quatorziéme Amendement
protége. On a toutefois souligné que le privilége est
relatif et doit s’exercer en fonction du bien-étre et
de l'utilité générale et en conformité avec la paix
et le bon ordre, mais qu’on ne peut, sous le couvert
de réglements, le restreindre ou le supprimer. La
Cour a conclu qu’une ordonnance qui exige un
permis d’utilisation des rues ou des parcs pour
tenir des assemblées publiques et qui permet au
directeur de la sireté de refuser ce permis s’il
estime que ce refus préviendra des émeutes, des
désordres et des réunions tumultueuses est incons-
titutionnelle. Elle a ajouté [4 la page 964] que les
rues et les parcs [TRADUCTION] «ont de fagon
immémoriale fait I’objet d’une propriété en fiducie
pour 'usage du public et ont été utilisés, depuis
toujours, dans le but de tenir des assemblées et de
permettre I’échange d’idées entre les citoyens et la
discussion de questions d’intérét public».

Dans l'arrét Murdock v. Commonwealth of
Pennsylvania’, 1a Cour supréme des Etats-Unis a
statué que I’Etat peut interdire I'utilisation d’une
rue pour la distribution de dépliants purement
commerciaux, mais ne peut pas interdire la distri-
bution de prospectus a titre d’activité manifeste-
ment religieuse simplement parce que les publica-
tions religieuses sont vendues par des prédicateurs
itinérants plutét que données. Elle souligne [4 la
page 874] que [TRADUCTION] «les écrits de
Thomas Paine n’étaient pas distribués gratuite-
ment».

Dans 'arrét Kuszynski v. City of Oakland By
and Through Bd. of Port Com’rs®, la Cour d’appel
des Etats-Unis (neuviéme circuit), a statué qu’une
ordonnance 4 I’effet que I'utilisation d’un aéroport
dans le but d’y exercer la liberté d’expression et de
communication, y compris la distribution de tracts,
ne doit pas arriver 4 géner la fonction de transport

i de I'aéroport, impose de trop grandes restrictions &

la diffusion d’idées dans un endroit public et est
nulle en ’absence de preuve du caractére néces-
saire des dispositions restrictives de I'ordonnance
ou de leur caractére raisonnable. La Cour dit que

763 S.Ct. 870 (1943).
8479 F.2d 1130 (9th Cir. 1973).
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of them. The Court said that free speech in a
public airport may be abridged only by regulations
narrowly drawn to serve legitimate interests of the
general public who use the airport. It held that, on
its face, the instant ordinance was a violation of
the First Amendment, unless the limitations are
justified by the needs of the public place.

In Chicago Area Military Project v. City of
Chicago,® the U.S. Court of Appeals (Seventh
Circuit), held that the First and the Fourteenth
Amendments were applicable to airports which are
government-owned and that the public does not
receive a limited invitation, (which would prohibit
leafletting) to use a government-owned airport
only for travel purposes. It noted that not all
publicly owned facilities are available for every
expression of free speech, but that an individual is
not to have the exercise of his liberty of expression
abridged in one place on the plea that it may be
exercised in some other place. The Court granted
an injunction against interference with the
leafletting.

In International Soc. for Krishna Consciousness
of Western Pennylvania, Inc. v. Griffin,'® the U.S.
District Court of W.D. Pennsylvania held that a
non-profit religious organization has the right to
distribute literature and solicit funds at an airport.
It found that the prohibition of solicitation on
holidays and during rush hours is patently
unreasonable. \

In International Society for Krishna Conscious-
ness, Inc. v. Wolke,"' a U.S. District Court, (E.D.
Wisconsin), held that those areas of an airport
terminal building at the county airport which were
generally open to the public were, as a matter of
law, a “public forum” for First Amendment pur-
poses. That did not mean that free speech activities
there were protected absolutely. Reasonable time,
place and manner may be regulated as necessary
to further a significant governmental interest. The
Court recognized [at page 874] that “Crowded

9 508 F.2d 921 (7th Cir. 1975).
19437 F.Supp. 666 (W.D. Penn. 1977).
11 453 F.Supp. 869 (E.D. Wisc, 1978).

I'on ne peut limiter le droit de parole dans un
aéroport public que par des réglements rédigés de
fagon stricte dans le but de favoriser les intéréts
légitimes de I’ensemble du public qui utilise 'aéro-
port. Elle a statué qu’a premicre vue I'ordonnance
en cause enfreignait le Premier Amendement, &
moins que les restrictions ne soient justifiées par
les exigences du lieu public.

Dans 'arrét Chicago Area Military Project v.
City of Chicago®, la Cour d’appel des Etats-Unis
(septiéme circuit) a statué que le Premier et le
Quatorziéme Amendements s’appliquent aux aéro-
ports qui appartiennent au gouvernement et que le
public n’a pas regu une autorisation restreinte (qui
interdirait la distribution de tracts) qui lui permet
d’utiliser un aéroport appartenant au gouverne-
ment 4 des fins de voyage seulement. Elle a souli-
gné que les propriétés publiques ne sont pas toutes
accessibles pour toutes les formes d’expression de
la liberté de parole, mais qu’on ne peut empécher
une personne d’exercer sa liberté d’expression dans
un endroit en soutenant qu’elle peut I’exercer ail-
leurs. La Cour a accordé une injonction interdisant
d’empécher la distribution de tracts.

Dans la décision International Soc. for Krishna
Consciousness of Western Pennsylvania, Inc. v.
Griffin'°, la Cour de district des Etats-Unis pour le
District ouest de la Pennsylvanie a statué qu’une
organisation religieuse sans but lucratif avait le
droit de distribuer des imprimés et de solliciter de
’argent dans un aéroport. Elle a conclu que I'inter-
diction de solliciter pendant les jours de congé et
les heures d’affluence est manifestement déraison-
nable.

Dans la décision International Society for
Krishna Consciousness, Inc. v. Wolke'!, une cour
de district des Etats-Unis (District est du Wiscon-
sin), a statué qu’une aérogare de |'aéroport de
comté qui est normalement accessible au public
est, en droit, un [TRADUCTION] «forum» pour les
fins du Premier Amendement. Il ne s’ensuit pas

que la liberté de parole qui peut y étre exercée est

protégée de fagon absolue. On peut prescrire par
réglement les périodes, les lieux et les fagons rai-
sonnablement nécessaires pour réaliser les objectifs

9508 F.2d 921 (7th Cir. 1975).
19437 F.Supp. 666 (W.D. Penn. 1977).
11 453 F.Supp. 869 (E.D. Wisc. 1978).
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conditions may require restrictions to ensure the
efficient operation of the airport. But these condi-
tions cannot support the sweeping prohibition of
free speech implicit in finding that the airport is
not a public forum.”

In Rosen v. Port of Portland,' the U.S. Court
of Appeals (Ninth Circuit) held that the distribu-
tion of literature is a form of communication
protected by the First Amendment which is to be
given full effect in the public areas of an airport
terminal building. It found that any law which
imposes a prior restraint upon the exercise of First
Amendment rights comes to the Court with a
heavy presumption against its constitutional validi-
ty. [At page 1243:] “Any law that regulates or

" infringes upon the exercise of First Amendment
rights must survive the most exacting scrutiny.”

In Fernandes v. Limmer," the U.S. Court of
Appeals (Fifth Circuit), recognized [at page 626]
that “It is now generally well established that
airport terminals owned and administered by gov-
ernmental entities are public forums in which
efforts to regulate speech or religious activity must
comport with First Amendment guarantees”. It
applied several criteria to determine whether a
particular place is a public forum and found that
the interior of the terminals contains areas which
are public forums. It pointed out [at page 626]
that the fact “That the passageways are crowded
and narrow does not defeat this conclusion; rather,
such factors go [to] the reasonableness of the time,
place, and manner [of the] restrictions imposed on
persons exercising First Amendment rights in the
forum”. It concluded that in view of the lack of
restrictions on entry by the general public, and the
commercial street-like character of the terminal
concourses, that the terminal buildings must be
treated as public forums.

12 4] F.2d 1243 (9th Cir. 1981).
13663 F.2d 619 (5th Cir. 1981).

importants du gouvernement. La Cour a reconnu
[ la page 874] que [TRADUCTION] «La grande
affluence peut exiger des restrictions pour permet-
tre Pexploitation efficace de I’aéroport. Mais cette
affluence ne permet pas de justifier I'interdiction
absolue de s’exprimer librement que comporte
implicitement la conclusion que l’aéroport n’est
pas un forum.»

Dans l'arrét Rosen v. Port of Portland', la
Cour d’appel des Etats-Unis (neuviéme circuit) a
conclu que la distribution d’imprimés est une
forme de communication garantie par le Premier
Amendement qu’il faut appliquer pleinement dans
les endroits publics d’une aérogare. Elle a conclu
que toute disposition qui impose une restriction
générale a l'exercice des droits garantis par le
Premier Amendement rencontre en cour une forte
présomption d’invalidité constitutionnelle. [A la
page 1243:] [TRADUCTION] «Toute disposition de
ce genre qui réglemente ou réduit ’exercice de ce
droit doit résister & I’examen le plus sévére.»

Dans l'arrét Fernandes v. Limmer', la Cour
d’appel des Etats-Unis (cinquiéme circuit) a
reconnu [4 la page 626] que [TRADUCTION] «ll est
maintenant généralement bien établi que les aéro-
gares appartenant 4 des organismes gouvernemen-
taux et exploitées par eux sont des forums dans
lesquels les tentatives de réglementer I’exercice de
la religion ou du droit de parole doivent s’accorder
avec les droits garantis par le Premier Amende-
ment». Elle a appliqué plusieurs critéres pour déci-
der si un lieu précis est un forum et a conclu que
Pintérieur d’'une aérogare comporte certaines aires
qui sont des forums. Elle souligne [a la page 626]
que le fait [TRADUCTION] «Que des corridors sont
achalandés et étroits n’infirme pas cette conclu-
sion; ces facteurs déterminent plutdt le caractére
raisonnable des restrictions de temps, de lieu et de
fagon imposées aux personnes qui veulent exercer
des droits garantis par le Premier Amendement

' dans ce lieur. Elle conclut qu’en raison de I’ab-

sence de restriction 4 1'admission du public et du
caractére de marché des salles d’aérogares, les
aérogares peuvent étre considérées comme des
forums.

' 12641 F.2d 1243 (9th Cir. 1981).
13663 F.2d 619 (5th Cir. 1981).
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In US. Southwest Africa/Namibra Trade &
Cultural Council v. U.S.,"* the US. Court of
Appeals (District of Columbia Circuit), said fat
page 774] that in fact the public areas at National
and Dulles Airports have become “contemporary
crossroads in which millions of people each year
engage in a considerable amount of commercial,
social, and political interchange”. It held [at page
774] that “In the absence of demonstrably com-
pelling, countervailing reasons, the government
may not ban political advertisements from the
display advertising areas” of those two airports. It
noted [at page 774] that many people pass through
these airport terminals with the hopes of soon
witnessing the workings of the national capital and
the symbols of this nation’s principles: *“It is only
fitting that these people are presented with tan-
gible proof that the first amendment is operative
and not simply on display in a glass case at the
National Archives.”

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 King-
dom and so enshrined in the Confederation Act
[Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vict, c. 3
(UXK.) [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)]. The prov-
inces expressed therein their desire to be federally

united into a Dominion “‘with a constitution simi-.

lar 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

14708 F.2d 760 (D.C. Cir. 1983).

Dans larrét U.S. Southwest Africa/Namibra
Trade & Cultural Council v. U.S."*, la Cour d’ap-
pel des Etats-Unis (circuit du District de Colum-
bia) affirme [d la page 774] qu’en réalité les
espaces publics des aéroports National et Dulles
sont devenus [TRADUCTION] «des carrefours
modernes dans lesquels, chaque année, des millions
de gens s’adonnent 4 un grand nombre d’échanges
commerciaux, sociaux et politiques». Elle a statué
[4 la page 774] que [TRADUCTION] «En I’absence
de motif impérieux et vérifiables de ne pas le faire,
le gouvernement ne peut interdire la publicité poli-
tique dans les aires d’affichage publicitaire» de ces
deux aéroports. Elle a souligné [a la page 774] que
nombre de gens circulent dans ces aérogares dans
’espoir d’étre bient6t témoins du fonctionnement
de la capitale nationale et des symboles des princi-
pes de la nation: [TRADUCTION] «Il n’est que
normal que ces gens puissent constater que le
Premier Amendement est appliqué et n’est pas
simplement en montre dans une chisse de verre
aux Archives nationales.»

Evidemment, je ne suis pas lié par ces décisions
américaines. Mais, vu I’absence de jurisprudence
en cette matiére au Canada—Ila Charte cana-
dienne est encore dans sa tendre enfance—il serait
déraisonnable de ma part de ne pas tenir compte
des considérations réfléchies de ces juristes améri-
cains qui ont, aprés tout, pendant de nombreuses
années appliqué leur Constitution & 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 enchissée 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 constitution-

i nelle 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 Domi-
nion avec un «gouvernement reposant en définitive

i sur opinion publique créée & partir de la discus-

14708 F.2d 760 (D.C. Cir. 1983).
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under license, its basic condition is destroyed.”'s

It seems plain and obvious to me that the public
terminal concourses in our Canadian airports, as
well as in American airports, have become contem-
porary extensions of the streets and public places
of yesterday. They are indeed “modern cross-
roads” for the intercourse of the travelling public.
In principle, freedom of expression and communi-
cation 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 pas-
sengers as well as the efficiency of the transporta-
tion functions of an airport. But the airport
authorities may not impose a categorical interdic-
tion so as to smother the fundamental freedom of
persons to peacefully disseminate their political,
religious, or other beliefs in a public place.

For those reasons, the declaration sought by the
plaintiffs is granted with costs.

13 See Rand J. in Saumur v. City of Quebec, [1953] 2 S.C.R.
299, at p. 330.

sion et d’échanges d’idées. Si la discussion est
assujettie 4 un permis, cette condition fondamen-
tale est anéantie's.»

Il me semble clair et évident que les halls publics
des aérogares canadiennes, tout comme aux Etats-
Unis, sont devenus des extentions contemporaines
des rues et des places publiques de jadis. Ils sont
vraiment des «carrefours modernes» pour le com-
merce quotidien du public voyageur. En principe,
la liberté d’expression et de communication ne doit
pas y étre étouffée. La prohibition absolue imposée
par les autorités 4 Dorval a I’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-&tre et le confort du public
voyageur. Les autorités compétentes peuvent donc
rédiger des réglements en conformité de la conve-
nance et de la sécurité des passagers ainsi que des
exigences d’une opération efficace de 1’aéroport.
Mais les autorités en question ne peuvent imposer
une interdiction catégorique et brimer ainsi la
liberté 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.

15 Voir le juge Rand dans Saumur v. City of Quebec, [1953]
2 R.C.S. 299, 4 la p. 330 (ma propre traduction).
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New Brunswick Electric Power Commission Commission d’énergie électrique du Nouveau-

(Applicant) Brunswick (requérante)

V. c.

Maritime Electric Company Limited and National
Energy Board (Respondents)

Court of Appeal, Mahoney, Ryan and Stone JJ.—
Ottawa, April 17, 18 and June 7, 1985.

Jurisdiction — Federal Court — Appeal Division — Motion
to stay execution of Board order pending disposition of appeal
— Express, inherent or implied jurisdiction — S. 50(1)(b)
Federal Court Act authorizing stay of proceedings — Pro-
ceedings not limited to those before Court of Appeal — Since
order final and conclusive, not constituting ‘‘proceedings”
within meaning of s. 50(1)(b) — Inherent jurisdiction theory
rejected — Jurisdiction of statutory court, such as Federal
Court, found in language used by Parliament to confer juris-
diction — Court possessing implied jurisdiction to stay execu-
tion of order where, pending appeal, operation of order render-
ing appeal nugatory — Operation of order, while resulting in
loss of revenue to applicant, not rendering appeal nugatory —
Application dismissed — Federal Court Act, R.S.C. 1970 (2nd
Supp.), c. 10, ss. 18, 28, 29, 30(1), 38(1), 49, 50(1), 54(2), 57 —
National Energy Board Act, R.S.C. 1970, c. N-6, ss. 15 (as
am. by R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10, s. 64), 18(1) (as am.
idem, s. 65), 19(1) — Federal Court Rules, C.R.C., c. 663, R.
1909 — Rules of the Supreme Court of Canada, C.R.C., c.
1512, R. 126.

The applicant, New Brunswick Electric Power Commission,
was granted leave to appeal the National Energy Board’s
decision that the offer made by the Commission to Maritime
Electric Company Limited respecting the sale of interruptible
energy did not comply with the export licences held by the
Commission. The applicant moves for a stay of execution of the
Board’s order pending disposition of the appeal. The issues are
whether the Court has jurisdiction to grant the stay and, if the
answer be in the affirmative, whether the stay should be
granted. The applicant bases its argument supporting jurisdic-
tion on three alternative grounds: that the Court has express
jurisdiction, that jurisdiction is inherent or that it may be
implied.

Held, the application should be dismissed.

Express Jurisdiction

The applicant’s submission is based on paragraph 50(1)(b) of
the Federal Court Act (the “Act”) which prescribes that
“proceedings be stayed” in the interest of justice. It is also
founded on the Supreme Court of Canada decision in Labatt
Breweries of Canada Ltd. v. Attorney General of Canada,
[1980] 1 S.C.R. 594 wherein the Court rejected a contention
that its former Rule 126 authorizing a stay of proceedings
related only to its own judgments or orders and not to those of
another court.

Maritime Electric Company Limited et Office
national de Pénergie (intimés)

Cour d’appel, juges Mahoney, Ryan et Stone—
Ottawa, 17, 18 avril et 7 juin 1985.

Compétence — Cour fédérale — Division d'appel —
Requéte tendant au sursis de I'exécution d’'une ordonnance de
I'Office en attendant l'issue de I'appel — Pouvoir expres,
inhérent ou implicite — L'art. 50(1)b) de la Loi sur la Cour
Jédérale confere a la Cour le pouvoir de suspendre des procé-
dures — Celles-ci ne se limitent pas aux procédures dont la
Cour d’appel est saisie — Comme I'ordonnance est définitive
et péremptoire, elle ne constitue pas des «procédures» au sens
de I'art. 50(1)b) — Rejet de la thése du pouvoir inhérent — La
compétence d’une cour créée par la loi, telle la Cour fédérale,
se fonde sur les termes que le Parlement a utilisés pour lui
conférer ce pouvoir — La Cour posséde le pouvoir implicite
d'accorder un sursis lorsque I'exécution de I'ordonnance pen-
dant I'appel rendrait cet appel inopérant — L'exécution de
l'ordonnance, bien qu’elle infligerait & la requérante une perte
de revenus, ne rendrait pas l'appel inopérant — Demande
rejetée — Loi sur la Cour fédérale, S.R.C. 1970 (2¢ Supp.),
chap. 10, art. 18, 28, 29, 30(1}, 38(1}, 49, 50(1), 54(2), 57 —
Loi sur I'Office national de I'énergie, S.R.C. 1970, chap. N-6,
art. 15 (mod. par S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10, art. 64),
18(1) (mod., idem, art. 65}, 19(1) — Reégles de la Cour
fédérale, C.R.C., chap. 663, Regle 1909 — Régles de la Cour
supréme du Canada, C.R.C., chap. 1512, Regle 126.

La requérante, la Commission d’énergie €lectrique du Nou-
veau-Brunswick, a obtenu l'autorisation d’en appeler de la
décision de I’Office national de I'’énergie selon laquelle I'offre
faite par la Commission & Maritime Electric Company Limi-
ted, relativement a la vente d’énergie interruptible, ne respec-
tait pas les modalités des licenses d’exportation détenues par la
Commission. La requérante demande 4 la Cour de surseoir &
I’exécution de 'ordonnance de I'Office en attendant Iissue de
’appel. 1l s’agit de déterminer si la Cour a le pouvoir d’accor-
der le sursis et, dans I'affirmative, s’il y a lieu de I’accorder. La
requérante invoque trois motifs différents & 'appui de sa thése
selon laquelle la Cour a compétence: que la Cour a un pouvoir
exprés, que ce pouvoir est inhérent ou qu'il peut &tre implicite.

Arrét: la demande devrait étre rejetée.

Pouvoir exprés

La thése de la requérante se fonde sur I'alinéa 50(1)b) de la
Loi sur la Cour fédérale (la «Loi») qui prescrit de «suspendre
les procédures» dans I'intérét de la justice. Elle se fonde égale-
ment sur 'arrét de la Cour supréme du Canada dans Brasseries
Labatt du Canada Ltée c. Procureur général du Canada,
[1980] 1 R.C.S. 594, ou la Cour a rejeté la prétention selon
laquelle son ancienne Régle 126 permettant de surseoir aux
procédures, ne s’appliquait qu’ad ses propres jugements ou
ordonnances et non 4 ceux d’une autre cour.
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The general approach of this Court on the issue has been that
staying of proceedings of tribunals other than of the Court
itself exceeds the powers conferred on it by subsection 50(1) of
the Act.

Paragraph 50(1)(b) of the Act, unlike Rule 126, does not
speak in terms of staying “execution” of “a judgment or order”.
It authorizes the Court to “stay proceedings”. Those proceed-
ings are not limited to proceedings “before the Court”. The
omission of those words from section 50 lends some support to
the argument that by “proceedings”, Parliament intended to
confer powers, in appropriate circumstances, to stay proceed-
ings in addition to those pending in the Court itself.

The question remains whether what is sought to be stayed
constituted ‘‘proceedings”. The Board has disposed of the
matter and nothing remains for it to do. No new proceedings
are contemplated for enforcement of the order. Only compli-
ance with the formalities of section 15 of the National Energy
Board Act is required. Moreover, Parliament has made it clear
in subsection 19(1) of that statute that subject to its other
provisions, the order is “final and conclusive”. Since the order
under appeal cannot be regarded as “proceedings” in progress
before the Board, the Court is not authorized under paragraph
50(1)(b) to stay its execution.

Inherent Jurisdiction

The applicant’s contention, that the Supreme Court of
Canada decision in Attorney General of Canada et al. v. Law
Society of British Columbia et al., [1982] 2 S.C.R. 307 stands
for the proposition that the Court has inherent jurisdiction to
grant the relief sought, could not be accepted. The reading of
the Supreme Court judgment as a whole does not support such
a contention. As clearly stated by Estey J. the dispute therein
concerned only the jurisdiction of a provincial superior court.
The Federal Court is a statutory court, the jurisdiction of which
to determine disputes must be found in the language used by
Parliament to confer jurisdiction.

Implied Jurisdiction

Subsection 18(1) of the National Energy Board Act entitles
the applicant to appeal against the order of the Board. The
jurisdiction of the Court to determine such an appeal is found
in subsection 30(1) of the Act. There is merit to the applicant’s
argument that as a result of those provisions, Parliament must
have intended that this Court be empowered to stay execution
of an order under appeal so as to effectively exercise its
appellate jurisdiction. The words of Laskin C.J. in the Labatt
Breweries case to the effect that notwithstanding Rule 126, the
Court is not powerless to prevent proceedings pending before it
from being aborted, apply with equal force in this case. This
Court possesses implied jurisdiction to grant a stay where,
pending an appeal, operation of the order appealed from would
render the appeal nugatory.

Under section 29 of the Act, where provision is expressly
made in an Act for an appeal (as is the case with section 18 of
the National Energy Board Act), the order appealed from is
not to be “otherwise dealt with except to the extent and in the

L’attitude générale de cette Cour relativement a la question a
été de considérer que le sursis des procédures d’un tribunal
autre que la Cour elle-méme excéde les pouvoirs que lui
reconnait le paragraphe 50(1) de la Loi.

L’alinéa 50(1)b) de la Loi, contrairement a la Régle 126, ne
parle pas de sursis d’«exécution» du «jugement ou [de I'Jordon-
nance». Il permet 4 la Cour de «suspendre les procéduress. Ces
procédures ne sont pas limitées a celles «dont la Cour est saisie».
L’absence de ces mots a I'article 50 appuie dans une certaine
mesure |’argument selon lequel le Parlement entendait, en
utilisant le mot «procédures», accorder le pouvoir, dans les
circonstances appropriées, de surseoir également 4 des procédu-
res autres que celles dont la Cour était elle-méme saisie.

Il reste 4 savoir si I'on peut correctement qualifier de «procé-
dures» ce qui fait ’'objet du sursis demandé. L’Office a tranché
la question de sorte qu’il ne lui reste plus rien a faire. Aucune
autre procédure n’est prévue pour faire appliquer I'ordonnance.
Il reste tout simplement 4 se conformer aux formalités de
article 15 de la Loi sur I'Office national de I'énergie. En
outre, le Parlement a clairement indiqué au paragraphe 19(1)
de cette Loi que, sous réserve des autres dispositions, 1’ordon-
nance est «définitive et péremptoires. Comme I'ordonnance en
appel ne constitue pas des «procédures» en cours devant I'Of-
fice, I'alinéa 50(1)b) de la Loi ne permet pas a la Cour de
surseoir 4 son exécution.

Pouvoir inhérent

La thése de la requérante selon laquelle I’arrét de la Cour
supréme du Canada dans Procureur général du Canada et
autres c. Law Society of British Columbia et autre, [1982] 2
R.C.S. 307, emporte que la présente Cour a le pouvoir inhérent
d’accorder le redressement demandé, ne pouvait &tre acceptée.
La lecture de tout le jugement de la Cour supréme n’appuie pas
une telle thése. Comme I’a clairement dit le juge Estey, le litige
ne portait dans l’espéce que sur la compétence d'une cour
supérieure d’une province. La Cour fédérale est une cour créée
par la loi, dont le pouvoir de trancher des litiges doit se fonder
sur les termes utilisés par le Parlement pour lui conférer ce
pouvoir.

Pouvoir implicite

Le paragraphe 18(1) de la Loi sur I'Office national de
I'énergie donne a la requérante le droit d’interjeter appel de la
décision de 1'Office. Le paragraphe 30(1) de la Loi permet &
cette Cour de juger I'appel. La prétention de la requérante
selon laquelle le Parlement, en raison de ces dispositions, doit
avoir eu l'intention que cette Cour soit habilitée a surseoir a
I'exécution d’une ordonnance en appel afin qu'elle puisse effec-
tivement exercer sa compétence d’appel, n’est pas sans fonde-
ment. Les propos tenus par le juge en chef Laskin dans I'arrét
Brasseries Labatt selon lesquels, nonobstant la Régle 126, la
Cour n’est pas incapable d’éviter que des procédures en ins-
tance devant elle avortent, s’appliquent également en I'espéce.
Cette Cour posséde le pouvoir implicite d’accorder un sursis
lorsque, en attendant Pissue d’un appel, I'exécution de I'ordon-
nance contestée rendrait ce dernier inopérant.

Aux termes de Particle 29 de la Loi, lorsqu’une loi prévoit

j. expressément qu'il peut &tre interjeté appel (comme c'est le cas

de larticle 18 de la Loi sur I'Office national de I'énergie),
I'ordonnance contestée ne doit faire I'objet «d’aucune autre
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manner provided for in that Act”. It is contended that those
words bar this Court from granting the application. That
contention overlooks a vital portion of section 29. The entire
context of the section must be considered in interpreting those
words and the section as a whole must be viewed in light of the
statute read as a whole, Jurisdiction conferred in the Trial
Division under section 18 and on this Court under subsection
28(1) of the Act is not to be invoked when an appeal of the
order is taken pursuant to a federal statute providing for same.
The Court did not view section 29 as a bar to staying execution
of an order under appeal in appropriate circumstances.

Exercise of Jurisdiction

The Court was not persuaded that the particular circum-
stances herein favoured a stay. While operation of the order
pending the appeal will result at the very least in a temporary
loss of revenue to the applicant, it would not as such render the
appeal nugatory. The Court could render an effective result in
the matter either by upholding the applicant’s claim to sell
economy energy at a price in excess of that permitted by the
Board in its order, or by dismissing it, with the result that sale
of the energy at the price required by the Board would
continue.

The Court furthermore declined to grant the application on
the ground of the balance of convenience test. It is evident that
both the applicant and MECL would be inconvenienced by a
stay or by the continued operation of the order. The Court
found that this was not a case where the balance of convenience
favoured preservation of the status quo.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
NOT FOLLOWED:

Minister of Employment and Immigration Canada v.
Rodrigues, [1979] 2 F.C. 197 (C.A.).

DISTINGUISHED:

Lariveau v. Minister of Manpower and Immigration,
[1971] F.C. 390 (C.A.); Attorney General of Canada et
al. v. Law Society of British Columbia et al., [1982] 2
S.C.R. 307.

CONSIDERED:

Labatt Breweries of Canada Ltd. v. Attorney General of
Canada, [1980] 1 S.C.R. 594; National Bank of Canada
v. Granda (1985), 60 N.R. 201 (F.C.A.).

REFERRED TO:

Nauss v. International Longshoremen’s Association,
Local 269, [1982] 1 F.C. 114 (C.A.); Union des employés
de commerce, local 503 v. Purolator Courrier Ltée,
[1983] 2 F.C. 344; 53 N.R. 330 (C.A.); General Aviation
Services Ltd. v. Canada Labour Relations Board, order
dated August 9, 1982, Federal Court of Appeal,

intervention, sauf dans la mesure et dans la maniére prévues
dans cette loi». Il est prétendu que ces mots interdisent & la
Cour d’accueillir la demande. Cette prétention ne tient pas
compte d’une partie essentielle de l'article 29. II faut tenir
compte de tout le contexte de I'article pour interpréter ces mots,
et I'article dans son ensemble doit étre interprété a la lumiére
de la loi prise dans son ensemble. Le pouvoir accordé i la
Division de premiére instance en vertu de I'article 18 et 4 cette
Cour en vertu du paragraphe 28(1) de la Loi ne doit pas étre
invoqué lorsqu’un appel d’une ordonnance est interjeté confor-
mément 4 une loi fédérale qui le prévoit. La Cour est d’avis que
I'article 29 ne lui interdit pas de surseoir & I’exécution d'une
ordonnance en appel dans des circonstances appropriées.

Exercice du pouvoir

La Cour n’est pas convaincue que, en I'espéce, les circons-
tances en cause favorisent le sursis. Bien que I’exécution de
Pordonnance en attendant 'issue de I'appel infligerait pour le
moins 4 la requérante une perte temporaire de revenus, cette
situation ne rendrait pas I'appel inopérant. La Cour peut
effectivement résoudre cette question, soit en reconnaissant le
droit de la requérante de vendre de I'énergie d’économie & un
prix dépassant celui que prévoit 'ordonnance de 1'Office, soit
en ne le reconnaissant pas, de sorte que la requérante devra
continuer 4 vendre l'énergic au prix indiqué dans cette
ordonnance.

Par ailleurs, la Cour refuse d’accueillir la demande en se
fondant sur le critére de 1’équilibre entre les avantages et les
inconvénients. Il est évident que la requérante et MECL seront
également génées par un sursis de I'exécution de I'ordonnance
ou par le maintien de son exécution. La Cour conclut qu’il ne
s’agit pas d’une affaire ol I'équilibre entre les avantages et les
inconvénients favorise le maintien du statu quo.

JURISPRUDENCE
DECISION ECARTEE:

Le ministre de I'Emploi et de I'Immigration du Canada
¢. Rodrigues, [1979] 2 C.F. 197 (C.A.).

DISTINCTION FAITE AVEC:

Lariveau c¢. Le ministre de la Main-d’eceuvre et de I'Im-
migration, [1971] C.F. 390 (C.A.); Procureur général du
Canada et autres c. Law Society of British Columbia et
autre, [1982] 2 R.C.S. 307.

DECISIONS EXAMINEES:

Brasseries Labatt du Canada Ltée c. Procureur général
du Canada, [1980] 1 R.C.S. 594; Banque Nationale du
Canada c. Granda (1985), 60 N.R. 201 (C.F. Appel).

DECISIONS CITEES:

Nauss c. ' Association internationale des débardeurs, la
Section 269, [1982] 1 C.F. 114 (C.A.);, Union des
employés de commerce, local 503 c. Purolator Courrier
Ltée, [1983] 2 C.F. 344; 53 N.R. 330 (C.A.); General
Aviation Services Ltd. c. Conseil canadien des relations
du travail, ordonnance en date du 9 aoiit 1982, Cour
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A-762-82, not reported; Re Dylex Ltd. and Amalgamat-
ed Clothing & Textile Workers Union Toronto Joint
Board et al. (1977), 17 O.R. (2d) 448 (H.C.); Wells
Fargo Armcar, Inc. v. Ontario Labour Relations Board
et al. (1981), 34 O.R. (2d) 99 (H.C.).

COUNSEL:

Ian Blue, Q.C. and Paul Creghan, Q.C. for
applicant. .

William G. Lea for respondent Maritime
Electric Company Limited.

Fred H. Lamar, Q.C. and Alan Macdonald
for respondent National Energy Board.

John F. Funnell, Q.C. for Manitoba Hydro.
Judith M. Haldemann for Minister of Energy
and Forestry for the Province of Prince
Edward Island.

Richard Burns for Attorney General for the
Province of New Brunswick.

SOLICITORS:

Cassels, Brock & Blackwell, Toronto, for
applicant.

Campbell, Lea, Cheverie & Michael, Char-
lottetown, for respondent Maritime Electric
Company Limited.

National Energy Board, Ottawa, appearing
on its own behalf.

Manitoba Hydro, Winnipeg, appearing on its
own behalf.

Attorney General for the Province of Prince
Edward Island, Charlottetown, for Minister
of Energy and Forestry for the Province of
Prince Edward Island.

Attorney General for the Province of New
Brunswick, Fredericton, appearing on behalf
of the Province of New Brunswick.

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

STONE J.: This application is to stay execution
of an order of the respondent Board.

The applicant generates electrical power by
various means at its facilities in the Province of
New Brunswick. Part of this power is sold under
interconnecting agreements to utilities in neigh-
bouring provinces as well as in the State of Maine.

d’appel fédérale, A-762-82, non publiée; Re Dylex Ltd.
and Amalgamated Clothing & Textile Workers Union
Toronto Joint Board et al. (1977), 17 O.R. (2d) 448
(H.C.); Wells Fargo Armcar, Inc. v. Ontario Labour
Relations Board et al. (1981), 34 O.R. (2d) 99 (H.C.).

AVOCATS:

Ian Blue, c.r. et Paul Creghan, c.r. pour la
requérante.

William G. Lea pour I'intimée Maritime Elec-
tric Company Limited.

Fred H. Lamar, c.r. et Alan Macdonald pour
I'intimé ’Office national de I’énergie.

John F. Funnell, c.r. pour Manitoba Hydro.
Judith M. Haldemann pour le ministre de
I’Energie et de la Foresterie du gouvernement
de I'lle-du-Prince-Edouard.

Richard Burns pour le procureur général de
la province du Nouveau-Brunswick.

PROCUREURS!:

Cassels, Brock & Blackwell, Toronto, pour la
requérante.
Campbell, Lea, Cheverie & Michael, Charlot-
tetown, pour [l'intimée Maritime Electric
Company Limited.
Office national de I'énergie, Ottawa, compa-
raissant pour son propre compte.
Manitoba Hydro, Winnipeg, comparaissant
pour son propre compte. i
Procureur général de la province de I'lle-du-
Prince—Edouarld, Charlottetown, pour le
ministre de I'Energie et de la Foresterie du
gouvernement de 1'Ile-du-Prince-Edouard.
Procureur général de la province du Nou-
 veau-Brunswick, Fredericton, comparaissant
- pour le compte de la province du Nouveau-
Brunswick.

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

LE JUGE STONE: La requérante demande a la

i Cour d’ordonner de surseoir a I’exécution d’une

ordonnance de I’Office intimé.

La requérante produit de I’énergie électrique
selon divers modes de production dans ses installa-

; tions de la province du Nouveau-Brunswick. Une
partie de cette énergie est vendue 4 des services

publics des provinces voisines et de I'Etat du



[1985] 2 C.F.

COMM. D’ENERGIE ELECTRIQUE DU N.-B. ¢. MARITIME ELECTRIC CO. LTD. 17

It holds licences from the Board for the purpose.
Power that is sold to another facility in order to
effect a saving in generating cost is known as
“economy energy”. When it is sold under a supply
agreement which permits the supplier to curtail or
cease delivery under defined circumstances it is
known as “interruptible energy”. The respondent
Maritime Electric Company Limited (“MECL”)
distributes power to its customers in the Province
of Prince Edward Island. It is a party to an
interconnecting agreement with the applicant by
which, inter alia, it is supplied economy energy
according to a pricing formula therein contained.

In March of 1982 the applicant was successful
in having its interruptible energy export licensing
arrangements changed by the Board. The new
arrangements are contained in licences EL-140,
EL-143 and EL-145. A revised pricing provision
appears in each licence as condition 6(b):

6. The Licensee shall not export energy hereunder

(b) without first offering such energy, including any part
thereof, to economically accessible Canadian markets, on terms
not less favourable to a Canadian purchaser, after any appro-
priate adjustments have been made for differences in the cost of
delivery, than the terms on which the export would be made.

Subsequently, on January 21, 1983 the applicant
entered into a contract with Central Maine Power
Company for the sale of interruptible energy at a
monthly price to be negotiated. Upon agreeing to
that price the applicant becomes obliged to supply
the power after satisfying its own firm loads but
before providing any economy energy to adjacent
facilities. This agreement was approved by the
Board on August 4, 1983 as interruptible energy
and the licensing arrangements were amended to
incorporate it. A similar agreement was entered
into by the applicant with Bangor Hydro-Electric
Company in April of 1984.

In November of 1983 the applicant made alter-
native offers to MECL for the sale of interruptible
energy. In consequence of its claim that these
offers did not conform to the requirements of
condition 6(b), MECL applied to the Board for an

Maine grice A des ententes d’interconnexion. A
cette fin, elle est titulaire de licences octroyées par
POffice. On appelle «énergie d’économie» 'énergie
vendue i une autre installation dans le but de
réduire les coiits de production. Et on parle
d’«énergic interruptible» lorsque I’énergic est
vendue aux termes d’un contrat d’approvisionne-
ment qui permet au fournisseur de réduire ou
d’interrompre la livraison dans certaines circons-
tances. L’intimée Maritime Electric Company
Limited («<MECL») fournit de I’énergie 4 ses
clients dans la province de [I'lle-du-Prince-
Edouard. Elle est partie 4 une entente d’intercon-
nexion conclue avec la requérante et par laquelle,
entre autres, il est fourni de ’énergie d’économie
selon une formule d’établissement du prix prévue
dans I’entente.

En mars 1982, la requérante a réussi a faire
modifier par I'Office les modalités de ses licences
d’exportation d’énergie interruptible. Les nouvelles
modalités sont énoncées dans les licences EL-140,
EL-143 et EL-145. Chaque licence contient une
nouvelle disposition relative au prix a I’alinéa 6b):

[TRADUCTION] 6. La détentrice de la licence, en vertu de la
présente, n’exportera pas de I'énergie

b) sans d’abord offrir cette énergie, y compris toute partie de
celle-ci, aux marchés canadiens économiquement accessibles, a
des modalités qui ne seront pas moins favorables 4 un acheteur
canadien, aprés avoir effectué tout ajustement approprié pour
les différences dans le coiit de livraison par rapport aux modali-
tés selon lesquelles ’exportation serait faite.

Par la suite, le 21 janvier 1983, la requérante a
conclu un contrat avec la Central Maine Power
Company pour la vente d’énergie interruptible a
un prix mensuel devant étre négocié. Une fois le
prix convenu, la requérante s’engage a fournir
I’énergie aprés avoir satisfait a ses propres charges
garanties, mais avant d’avoir fourni de I’énergie
d’économie aux installations adjacentes. L.’Office a
approuvé cette entente le 4 aofit 1983 comme
visant de I’énergie interruptible et les modalités de
la licence ont été modifiées de fagon & I'incorporer.
La requérante a conclu une entente analogue avec
la Bangor Hydro-Electric Company en avril 1984.

En novembre 1983, la requérante a fait des
offres alternatives de vente d’énergie interruptible
4 MECL. Comme MECL estimait que ces offres
ne respectaient pas les exigences de la modalité
6b), elle a demandé i 1'Office d’ordonner 4 la
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order directing the applicant to conform to the
condition as interpreted by it and, in the alterna-
tive, for an amendment of the licences in line with
that interpretation. It contended that condition
6(b) entitled it to be offered the price resulting
from a pricing formula -contained in the intercon-
necting agreement between the applicant and Cen-
tral Maine Power Company. The applicant
claimed that the requirements of the condition
were met when it offered MECL that pricing
formula even though it would result in a higher
price to MECL than that paid by Central Maine
Power Company. It cross-applied for amendment
of the licences in line with its own interpretation of
condition 6(b).

A hearing of the applications was held in 1984,

By its order of January 23, 1985 the Board
ordered (in part) as follows:
1. NB Power shall, within 15 days of receipt by it of this Order
and the Reasons for Decision dated January 1985, offer to
Maritime Electric and to every other economically accessible
Canadian utility, the energy being exported to Central Maine
Power Company under the Power Purchase Agreement dated
21 January 1983 and to the Bangor Hydro-Electric Company
under the agreement dated 27 April 1984, and under any other
term agreement for the export of interruptible energy under
Licences EL-140, EL-143 and EL-145, on terms that comply
with the requirements set out in Section 4.2.4 of the Reasons
for Decision dated January 1985.

In point of fact, the Board’s reasons for decision
are dated February 20, 1985.

Two applications were brought in this Court in
consequence of the order. By the first the applicant
requested leave to appeal that order to this Court
pursuant to subsection 18(1) of the National
Energy Board Act, R.S.C. 1970, ¢. N-6 [as am. by
R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10, s. 65]. After
hearing counsel for both parties and for the inter-
venors, we granted leave on April 18, 1985 in the
following terms:

Pursuant to subsection 18(1) of the National Energy Board
Act, leave is granted to New Brunswick Electric Power Com-
mission to appeal to this Court in respect of the National
Energy Board’s order No. MO-9-85 and its related decision
issued February 20, 1985, on the following grounds:

requérante de se conformer a cette modalité selon
Pinterprétation qu’elle lui donnait et, subsidiaire-
ment, de modifier les licences pour que celles-ci se
conforment a cette interprétation. MECL préten-
dait que la modalité 6b) lui permettait de se faire
offrir le prix résultant de I’application de la for-
mule d’établissement du prix prévue dans I’entente
d’interconnexion conclue entre la requérante et la
Central Maine Power Company. Pour sa part, la
requérante a prétendu qu’elle avait respecté les
exigences de la modalité en offrant le bénéfice de
cette formule d’établissement du prix & MECL
bien que cette derniére aurait a4 payer un prix plus
élevé que celui que paie la Central Maine Power
Company. Par voie de contre-requéte, la requé-
rante a demandé la modification de ses licences
conformément & sa propre interprétation de la
modalité 6b).

Une audience publique a été tenue sur ces

requétes en 1984. Le 23 janvier 1985, I'Office a
ordonné (en partie) que:
[TRADUCTION] 1. La CEENB, dans les quinze jours de récep-
tion de la présente ordonnance et des motifs de décision datés
de janvier 1985, offre a la Maritime Electric et a tout autre
service public canadien économiquement accessible, ’énergie
exportée & la Central Maine Power Company aux termes de
’entente d’achat de puissance datée du 21 janvier 1983 et 4 la
Bangor Hydro-Electric Company aux termes de I'entente datée
du 27 avril 1984, et aux termes de toute autre entente détermi-
née pour lexportation d'énergie interruptible en vertu des
licences n* EL-140, EL-143 et EL-145, selon les modalités
conformes aux exigences décrites dans la section 4.2.4 des
motifs de décision datés de janvier 1985.

En réalité, les motifs sont datés du 20 février 1985.

Par suite de cette ordonnance, la Cour a été
saisie de deux demandes. Dans la premiére, la
requérante demande 4 la Cour la permission d’in-
terjeter appel de Pordonnance en question confor-
mément au paragraphe 18(1) de la Loi sur-l’Office
national de I'énergie, S.R.C. 1970, chap. N-6
[mod. par S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10, art.
65]. Aprés avoir entendu les avocats des deux
parties, de méme que ceux des intervenants, la
Cour a accordé, le 18 avril 1985, Pautorisation
d’en appeler, et ce, dans les termes suivants:

Conformément au paragraphe 18(1) de la Loi sur I'Office
national de I'énergie, autorisation est accordée a la Commission
d’énergie électrique du Nouveau-Brunswick d’interjeter appel 4

j cette Cour de I'ordonnance n® MO-9-85 de I'Office national de

’énergie et de la décision du 20 février 1985 qui s’y rapporte, et
ce, pour les motifs suivants:
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1. that the National Energy Board erred in law in its interpre-
tation of condition 6(b) of licenses EL-140, EL-143 and
EL-145;

2. that the National Energy Board erred in law in holding that
the offer, dated November 7, 1983, by New Brunswick Electric
Power Commission to Maritime Electric Company Limited, did
not comply with the said condition 6(b);

3. that the National Energy Board exceeded its jurisdiction by
specifying the contractual terms on which New Brunswick
Electric Power Commission is required to offer power to Mari-
time Electric Company Limited in an interprovincial electricity
exchange and, in the alternative, by thereby over-riding the
subsisting contract between the said parties; and

4. that the National Energy Board exceeded its jurisdiction by
interpreting condition 6(b) of the New Brunswick Electric
Power Commission licenses differently from its prior and con-
temporaneous interpretation of the same condition in licenses
held by others.

The second application is for a stay in the execu-
tion of that order pending disposition of the
appeal. It raises two separate questions. First, does
the Court have jurisdiction to grant a stay?
Secondly, if jurisdiction exists should a stay be
granted?

JURISDICTION

The applicant bases its case for the existence of
jurisdiction on three alternative grounds. It says
that jurisdiction is expressly conferred by subsec-
tion 50(1) of the Federal Court Act [R.S.C. 1970
(2nd Supp.), c. 10] (the “Act™), or that it is
inherent or, finally, that it may be implied. Each
argument was developed at length in light of the
decided cases and requires separate consideration.

Express Jurisdiction

The argument that express jurisdiction exists is
found upon the langiage of paragraph (b), subsec-
tion 50(1) of the Act and the decision of the
Supreme Court of Canada in Labatt Breweries of
Canada Ltd. v. Attorney General of Canada,
[1980] 1 S.C.R. 594. That subsection reads:

" 50. (1) The Court may, in its discretion, stay proceedings in
any cause or matter,

(a) on the ground that the claim is being proceeded with in
another Court or jurisdiction; or

1. L’Office national de I’énergie a commis une erreur de droit
en interprétant comme elle I'a fait la modalité 6b) des licences
EL-140, EL-143 et EL-145.

2. L’Office national de I’énergie a commis une erreur de droit
en statuant que Poffre de la Commission d’énergie électrique du
Nouveau-Brunswick 4 la Maritime Electric Company Limited
en date du 7 novembre 1983 ne respectait pas la modalité 6b)
en question.

3. L’Office national de I’énergie a outrepassé ses pouvoirs en
précisant les conditions contractuelles auxquelles la Commis-
sion d’énergie électrique du Nouveau-Brunswick est tenue d’of-
frir de I’électricité 3 la Maritime Electric Company Limited
dans le cadre d’un échange interprovincial d’électricité et,
subsidiairement, en dérogeant ainsi au contrat qui lie encore
lesdites parties.

4. L’Office national de I’énergie a outrepassé ses pouvoirs en
interprétant la modalité 6b) des licences de la Commission
d’énergie électrique du Nouveau-Brunswick d’une maniére qui
différe de son interprétation antérieure et de son interprétation
actuelle de la méme modalité contenue dans des licences d’au-
tres titulaires.

La deuxi¢me demande vise un sursis de I’exécution
de l’ordonnance en attendant I'issue de I’appel.
Cette demande souléve deux questions distinctes.
Premiérement, la Cour a-t-elle le pouvoir d’accor-
der ce sursis? Deuxiémement, si elle en a le pou-
voir, y a-t-il lieu pour elle d’accorder ce sursis?

COMPETENCE

La requérante invoque trois motifs différents a
Pappui de la compétence de la Cour. Elle prétend
que le paragraphe 50(1) de la Loi sur la Cour
fédérale [S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10] (la
«Loi») confére expressément ce pouvoir 4 la Cour,
ou que ce pouvoir est inhérent a la Cour, ou,
finalement, que ce pouvoir peut étre implicite.
Chaque hypothése a été analysée en profondeur a
la lumiére des précédents et demande un examen
distinct.

k Pouvoir exprés

L’hypothése de I’existence d’un pouvoir exprés
de la Cour se fonde sur le libellé de I’alinéa
50(1)b) de la Loi et sur la décision de la Cour
supréme du Canada dans l'affaire Brasseries
Labatt du Canada Ltée c. Procureur général du
Canada, [1980] 1 R.C.S. 594, Le paragraphe
50(1) est ainsi rédigé: ‘

50. (1) La Cour peut, a sa discrétion, suspendre les procédu-
res dans toute affaire ou question, ‘

a) au motif que la demande est en instance devant un autre
tribunal ou une autre juridiction; ou
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(b) where for any other reason it is in the interest of justice
that the proceedings be stayed.

The applicant contends that we should review our
earlier decisions in the light of the Labatt Brewer-
ies case. I propose to examine those decisions at
this point before discussing that case.

The carliest of these decisions is Lariveau v.
Minister of Manpower and Immigration, [1971]
F.C. 390 (C.A.). There the applicant was the
subject of a deportation order made and confirmed
pursuant to the Immigration Appeal Board Act,
R.S.C. 1970, c. I-3 as amended [now repealed S.C.
1976-77, ¢. 52, 5. 128]. He applied for an extension
of time within which to seek leave to appeal to this
Court from that order as well as for a stay of its
execution. His argument for jurisdiction was based
on Rule 5 of the Federal Court Rules [C.R.C., c.
663], the so-called “gap” rule, which he claimed
empowered the Court to apply powers conferred
upon the Quebec Court of Appeal by the Civil
Code of that Province as a basis for staying the
execution of the order under appeal. The Court
found those provisions inapplicable. In the course
of his judgment Mr. Justice Pratte stated on
behalf of the majority (at page 394):

There is, however, a much more fundamental reason for
denying the motion before us. In fact, what the appellant is
asking the Court to do is to modify the effect of a decision
delivered in due form by the Immigration Appeal Board, before
he has even appealed from this decision or requested leave to do
so. It seems to me that the Court clearly does not have the
power which appellant is asking it to exercise.

In Minister of Employment and Immigration
Canada v. Rodrigues, [1979] 2 F.C. 197 (C.A)
the Court reversed a decision of the Trial Division
which had stayed all proceedings relating to an
inquiry being conducted pursuant to the Immigra-
tion Act, RS.C. 1970, c. I-2 on the basis that a
discretionary power to do so had been conferred by
paragraph 50(1)(b). In holding that jurisdiction to
stay the proceedings had not been conferred the
Court expressed the view (at page 199) that
section 50 “allows the Court to stay proceedings
which are in progress in the Court itself; it does

b) lorsque, pour quelque autre raison, il est dans I'intérét de
la justice de suspendre les procédures.

La requérante fait valoir que nous devrions revoir
nos décisions antérieures i la lumiére de I’arrét
Brasseries Labatt. Je commencerai par examiner
ces décisions avant d’aborder ’arrét susmentionné.

La plus ancienne de ces décisions est I'arrét
Lariveau c. Le ministre de la Main-d’'ceuvre et de
I'Immigration, [1971] C.F. 390 (C.A.). Dans cette
affaire, le requérant faisait I’objet d’une ordon-
nance d’expulsion rendue et confirmée conformé-
ment 4 la Loi sur la Commission d’appel de
limmigration, S.R.C. 1970, chap. I-3 et ses modi-
fications [maintenant abrogée S.C. 1976-77, chap.
52, art. 128]. Il cherchait 4 obtenir une proroga-
tion du délai prévu pour la présentation de la
demande d’autorisation d’appel de cette ordon-
nance, ainsi qu’un sursis d’exécution. Il prétendait
que la Cour avait compétence en vertu de la Régle
5 des Regles de la Cour fédérale [C.R.C., chap.
663], la soi-disant régle de la lacune. Selon lui,
cette Régle permettait 4 la Cour d’exercer les
pouvoirs que le Code civil de la province de
Québec reconnaissait a la Cour d’appel de cette
province, et partant lui permettait de surseoir a
I’exécution de I'ordonnance en appel. La Cour a
estimé que ces dispositions ne s’appliquaient pas.
Dans son jugement, le juge Pratte a déclaré au
nom de la majorité (a la page 394):

Si la requéte qui nous est soumise doit €tre rejetée, c’est
cependant pour un motif plus fondamental encore. En réalité,
ce que le requérant demande 4 la Cour c’est de modifier I'effet
d’une décision réguliérement prononcée par la Commission
d’appel de I'immigration et, cela, avant méme, non seulement
qu’il soit interjeté appel de cette décision, mais que I’autorisa-
tion d’en appeler n'ait été demandée. Or, il me semble clair que

la Cour ne posséde pas le pouvoir que le requérant lui demande
d’exercer.

Dans I'arrét Le ministre de I’Emploi et de I'Im-
migration du Canada c. Rodrigues, [1979] 2 C.F.
197 (C.A.), la Cour a infirmé une décision de la
Division de premiére instance qui avait sursis a

. toutes les procédures relatives 4 une enquéte

menée en vertu de la Loi sur l'immigration,
S.R.C. 1970, chap. I-2, en prétendant que I'alinéa
50(1)b) lui accordait le pouvoir discrétionnaire
d’ordonner ce sursis. En statuant que la Cour

. n’avait pas la compétence de surseoir aux procédu-

res, la Cour d’appel s’est dit d’avis (page 199) que
I'article 50 «permet 4 la Cour de suspendre des



[1985] 2 C.F.

COMM. D’ENERGIE ELECTRIQUE DU N.-B. ¢. MARITIME ELECTRIC CO. LTD. 21

not allow the Court to stay proceedings in progress
before some other tribunal.”

This Court has also held that the Trial Division
has no jurisdiction to stay an order of the Canada
Labour Relations Board pending the determina-
tion of an application made to this Court to review
the order pursuant to section 28 of the Act (Nauss
v. International Longshoremen’s Association,
Local 269, [1982] 1 F.C. 114 (C.A.), Union des
employés de commerce, local 503 v. Purolator
Courrier Ltée, [1983) 2 F.C. 344; 53 N.R. 330
(C.A))). Additionally, in General Aviation Ser-
vices Ltd. v. Canada Labour Relations Board
(Court File No. A-762-82, August 9, 1982) it held
that this Court was without jurisdiction to stay an
order made by that Board pending its review pur-
suant to section 28 of the Act. The Court file
indicates that the application was dismissed with-
out detailed reasons.

I agree that each of these decisions is distin-
guishable from this case. At the same time it
seems to me that the general approach has been
that staying of proceedings of tribunals other than
of the Court itself is beyond the reach of the
powers conferred by subsection 50(1) of the Act.
Nevertheless the applicant correctly points out
that the Lariveau and Rodrigues cases were decid-
ed prior to that of Labatt Breweries and that in
none of the subsequent decisions was that case
considered or, at all events, that it is not referred
to in the reasons for judgment. While it did not
involve the interpretation of paragraph 50(1)(b) of
the Act the assertion is made that the reasoning
contained in that case is applicable and that we
should apply it. Its relevance must now be
considered.

In that case the appellant questioned the validity
of certain regulations under the Food and Drugs
Act, R.S.C. 1970, ¢. F-27 upon which the respond-
ent relied as authorizing the seizure of a brewery
product whose label did not conform to the
requirements of the Regulations. The Trial Divi-
sion granted relief but its decision was reversed by

procédures qui sont engagées devant la Cour elle-
méme; elle ne lui permet pas de suspendre des
procédures engagées devant un autre tribunal.»

Cette Cour a également statué que la Division
de premiére instance n’avait pas compétence pour
surseoir & I’exécution d’une ordonnance du Conseil
canadien des relations du travail en attendant la
décision de cette Cour sur une demande d’examen
de I'ordonnance présentée conformément a I’article
28 de la Loi (Nauss c. I'’Association internationale
des débardeurs, la Section 269, [1982] 1 C.F. 114
(C.A.), Union des employés de commerce, local
503 c. Purolator Courrier Ltée, [1983] 2 C.F. 344;
53 N.R. 330 (C.A))). En outre, dans I'arrét Gene-
ral Aviation Services Ltd. c. Conseil canadien des
relations du travail (n° du greffe A-762-82, en
date du 9 aoidt 1982), la Cour a statué qu’elle
n’avait pas le pouvoir de surseoir a I’exécution
d’une ordonnance rendue par ce Conseil en atten-
dant sa décision relative 4 ’examen de cette ordon-
nance demandé conformément & I’article 28 de la
Loi. Le dossier de la Cour indique que la demande
a été rejetée sans que des motifs détaillés ne soient
donnés.

Je conviens que I'on peut faire des distinctions
entre la présente espéce et chacun de ces arréts.
Par ailleurs, il me semble que I’attitude générale a
été de considérer que le sursis d’exécution des
procédures d’un tribunal autre que la Cour elle-
méme excéde les pouvoirs que reconnait le para-
graphe 50(1) de la Loi. Cependant, la requérante a
a juste titre signalé que les arréts Lariveau et
Rodrigues sont antérieurs a Parrét Brasseries
Labatt et que ce dernier n’est examiné dans
aucune des décisions subséquentes ou, du moins,
qu’il n’est mentionné dans aucun motif de juge-
ment. La requérante affirme que méme s’il ne
porte pas sur I'interprétation de ’alinéa 50(1)b) de
la Loi, cet arrét suit un raisonnement applicable a
'espéce et que nous devrions I'appliquer. Il faut
donc examiner maintenant la pertinence de cet
arrét.

Dans P’arrét en question, I’appelante mettait en
doute la validité de certains textes réglementaires
établis sous le régime de la Loi des aliments et
drogues, S.R.C. 1970, chap. F-27 sur lesquels

. D’intimé s’appuyait pour autoriser la saisie d’une

biére dont I’étiquette ne se conformait pas aux
exigences de ces textes réglementaires. La Division
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this Court which also granted leave to appeal to
the Supreme Court of Canada because, in its view,
the issues were important. The Department of
Consumer and Corporate Affairs proposed to act
upon the judgment of this Court even while the
appeal was pending in the Supreme Court of
Canada. An application to this Court for a stay of
further proceedings by the respondent and action
by the Department was rejected on the ground
that there was nothing to be stayed and, accord-
ingly, that it had no jurisdiction to make an order
against either the respondent or the Department.
After filing its notice of appeal to the Supreme
Court of Canada the appellant applied to that
Court for an order, inter alia, to have further
proceedings or action against it stayed pending the
decision of that Court on the merits of the appeal.

The Supreme Court of Canada concluded that it
had jurisdiction under its Rule 126 [Rules of the
Supreme Court of Canada, C.R.C., c. 1512} to
grant the stay. That Rule read: ‘

RULE 126. Any party against whom judgment has been
given, or an order made, may apply to the Court or a judge for
a stay of execution or other relief against such a judgment or
order, and the Court or judge may give such relief and upon
such terms as may be just.

In so concluding the Court rejected a contention
that the Rule related only to its own judgments or
orders and not to judgments or orders of another
court. It also rejected the contention that staying
of the effect of the order under appeal was not
within the scope of the Rule. Laskin C.J. speaking
for the Court, dealt with these contentions as
follows (at page 600):

It was contended that the Rule relates to judgments or orders
of this Court and not to judgments or orders of the Court
appealed from. Its formulation appears to me to be inconsistent
with such a limitation. Nor do I think that the position of the
respondent that there is no judgment against the appellant to be
stayed is a tenable one. Even if it be so, there is certainly an
order against the appellant. Moreover, I do not think that the
words of Rule 126, authorizing this Court to grant relief

de premiére instance a accordé le redressement
demandé, mais sa décision a été infirmée par cette
Cour, qui a également accordé I’autorisation de se
pourvoir devant la Cour supréme du Canada étant
donné, a son avis, I'importance des questions soule-
vées. Le ministére de la Consommation et des
Corporations a décidé d’exécuter le jugement de
cette Cour sans attendre I'issue du pourvoi inter-
jeté devant la Cour supréme du Canada. La Cour
d’appel a rejeté une demande visant & ordonner a
I'intimé de surseoir aux procédures et au Ministére
de surseoir aux mesures d’exécution, parce qu’un
sursis serait sans objet et que, par conséquent, la
Cour n’avait pas le pouvoir de prononcer une
ordonnance contre 1’intimé ou contre le Ministére.
Aprés avoir déposé son avis d’appel 4 la Cour
supréme du.Canada, I'appelante a demandé que
cette derniére prononce une ordonnance, entre
autres, pour surseoir aux procédures ou aux mesu-
res prises contre elle en attendant la décision de la
Cour supréme sur le fond.

La Cour supréme du Canada a conclu qu’elle
avait, en vertu de sa Régle 126 [Regles de la Cour
supréme du Canada, C.R.C., chap. 1512}, le pou-
voir d’accorder le sursis. Cette Régle est ainsi
rédigée:

REGLE 126. Une partie contre qui un jugement est pro-
noncé ou une ordonnance rendue peut demander 4 la Cour ou &
un juge un sursis d’exécution ou autre recours contre ledit
jugement ou ladite ordonnance. La Cour ou le juge peut
accorder ledit recours aux conditions réputées équitables.

En concluant ainsi, la Cour a rejeté une prétention
selon laquelle cette Régle s’appliquerait unique-
ment A ses propres jugements ou ordonnances et
non aux jugements ou ordonnances d’une autre
cour. Elle a également refusé de reconnaitre que la
suspension de I’effet d’une ordonnance en appel
dépassait la portée de la Régle. Le juge en chef
Laskin, au nom de la Cour, écarte ces prétentions
(4 la page 600) en ces termes:

On prétend que cette régle s’applique aux jugements ou
ordonnances de cette Cour et non aux jugements ou ordonnan-
ces de la cour dont on interjette appel. Le texte de la régle me
parait inconciliable avec une pareille interprétation. En outre,
la thése de l'intimé selon laquelle il n’existe aucun jugement
dont ’exécution puisse étre suspendue me semble intenable et,
méme si c’était le cas, il est clair qu'une ordonnance a été
rendue contre 'appelante. De plus, la régle 126, qui autorise
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against an adverse order, should be read so narrowly as to
invite only intervention directly against the order and not
against its effect while an appeal against it is pending in this
Court. I am of the opinion, therefore, that the appellant is
entitled to apply for interlocutory relief against the operation of
the order dismissing its declaratory action, and that this Court
may grant relief on such terms as may be just.

That case, of course, turned upon the interpreta-
tion of Rule 126 as it then stood and the Supreme
Court of Canada decided that the Rule applied as
well to a stay in the execution of an order of the
Trial Division of this Court as to an order or
judgment of the Supreme Court itself. That being
so it found itself able to stay execution of the order
(and of its effect) pursuant to the provisions of
that Rule. A similar rule may be found in Rule
1909! of the Federal Court Rules.

Subsection 50(1) of the Act, unlike Rule 126,
does not speak in terms of staying “execution” of
“a judgment or order”. It authorizes the Court to
“stay proceedings in any cause or matter”. We
must decide the point in issue on the basis of the
language actually used by Parliament in framing
that section. What then did Parliament intend
when it empowered the Court to “stay proceed-
ings”? Did it intend to include stay of “proceed-
ings” in addition to those pending in the Court?

"' Rule 1909. A party against whom a judgment has been
given or an order made may apply to the Court for a stay of
execution of the judgment or order or other relief against such
judgment or order, and the Court may by order grant such
relief, and on such terms, as it thinks just.

As this Rule was not expressly invoked or even referred to in
argument as a possible basis for staying the order appealed
from, I would refrain from expressing a view on the question
whether, in light of the interpretation given a similarly-worded
rule in Labatt Breweries, it might confer express jurisdiction to
stay that order. Indeed, were I not of the view expressed later in
these reasons that the balance of convenience does not support
a stay, I would have found it necessary to call upon the parties
to deal with this issue before disposing of the application.

cette Cour a accorder un redressement contre une ordonnance,
ne doit pas étre interprétée de fagon i permettre a la Cour
d’intervenir uniquement contre 'ordonnance et non contre son
effet s’il y a pourvoi contre cette ordonnance devant cette Cour.
En conséquence, I'appelante a le droit de demander un redres-
sement interlocutoire visant le sursis d’exécution de I'ordon-
nance qui rejette son action déclaratoire et cette Cour a le
pouvoir d’accorder un redressement aux conditions qu'elle
estime équitables.

Cet arrét se rapportait naturellement a interpré-
tation de la Régle 126 dans sa version de ’époque,
et la Cour supréme du Canada a décidé que la
Régle s’appliquait tant au sursis de I'exécution
d’une ordonnance de la Division de premiére ins-
tance de cette Cour qu’a une ordonnance ou un
jugement de la Cour supréme elle-méme. Etant
donné cette conclusion, elle se considérait habilitée
a surseoir 4 I'exécution de I’'ordonnance (et de son
effet) conformément aux dispositions de cette
Régle. Les Regles de la Cour fédérale contiennent
elles aussi 4 la Régle 1909' une disposition
analogue.

Le paragraphe 50(1) de la Loi, contrairement a
la Régle 126, ne parle pas de sursis d’«exécution»
du jugement ou [de I’)ordonnance». Il permet a la
Cour de «suspendre les procédures dans toute
affaire ou question». Il faut trancher la question en
litige en nous fondant sur le libellé effectivement
employé par le Parlement en formulant cet article.
Ainsi, qu’envisageait le Parlement lorsqu’il a
permis 4 la Cour de «suspendre les procédures»?
Avait-il I'intention d’inclure un sursis des «procé-

! Regle 1909. Une partie contre laquelle a été rendu un

jugement ou une ordonnance peut demander i la Cour la
suspension de 'exécution du jugement ou de 'ordonnance ou
quelque autre redressement a I'encontre de ce jugement ou de
cette ordonnance, et la Cour peut, par ordonnance, accorder le
redressement qu'elle estime juste, aux conditions qu’elle estime
justes. . .
Comme les parties n'ont pas expressément invoqué cette Régle
et qu’elles ne 'ont méme pas mentionnée dans leur argumenta-
tion 4 'appui de la suspension de I'ordonnance dont il est
interjeté appel, je ne me prononcerai pas sur la question de
savoir si, étant donné I'interprétation donnée 4 une régle formu-
lée d’une maniére semblable dans I'arrét Brasseries Labatt,
cette Régle peut accorder expressément le pouvoir de suspendre
I’ordonnance contestée. En fait, si je n’étais pas d’avis, comme
je le mentionne plus loin dans ces motifs, que 1’équilibre entre
les avantages et les inconvénients ne favorise pas 'octroi d’un
sursis, j'aurais jugé nécessaire de demander aux parties de
régler cette question avant de trancher la demande.



24 N.B. ELECTRIC POWER COMM. V. MARITIME ELECTRIC CO. LTD.

[1985] 2 F.C.

And, if it did, is the Board’s order “proceedings™?
The applicant argues that just as the Supreme
Court of Canada interpreted Rule 126 to include
an order of a court in addition to its own so also
should we interpret subsection 50(1) to include
proceedings of a tribunal in addition to those of
the Court itself. MECL contends that even if
section 50 applies to proceedings before the Board
there are not any longer “proceedings” before it.

Subsection 50(1) of the Act is not on its face
limited to proceedings “before the Court”.? The
inclusion of those words or words of like effect
would, I think, have removed any doubt as to the
intention of Parliament. Omission of them from
subsection 50(1) lends some support to an argu-
ment that by “proceedings” Parliament intended
to confer power, in appropriate circumstances, to
stay proceedings in addition to those pending in
the Court itself. It is unnecessary here to carry the
argument further because, as I see it, the applicant
has a further hurdle to surmount. If it fails in that,
then a result based upon the existence of express
jurisdiction must also fail.

That hurdle is whether what is sought to be
stayed may properly be regarded as “proceedings”.
Only the Board’s order is in issue. It has heard the
application and has spoken. It has determined the
matter in terms of its order. In short it has dis-
posed of it so that nothing remains for it to do.
MECL may enjoy the fruits of its victory without
further action on its part for no new proceedings
are contemplated for enforcement of the order.
Only simple compliance with the formalities of

2 See e.g. section 49 of the Act where those words appear. In
sections 38(1), 54(2) and 57 thereof the words ““in the Court”
qualifies the word “proceedings”. Subsection 28(1) of the Act
conferring review jurisdiction on this Court speaks of a decision
or order “made by or in the course of proceedings before a
federal board, commission or other tribunal” and section 29
speaks in similar terms in case of an appeal from such a
decision or order. (My-emphasis.)

dures» autres que celles dont la Cour était saisie?
Et, si c’est le cas, 'ordonnance du Conseil consti-
tue-t-elle des «procédures»? La requérante prétend
que cette Cour devrait considérer que le paragra-
phe 50(1) englobe les procédures d’un tribunal
autre que la Cour elle-méme, de la méme fagon
que la Cour supréme du Canada a jugé que la
Régle 126 s’étendait aux ordonnances d’un tribu-
nal en sus de ses propres ordonnances. MECL
soutient que, méme si l'article 50 s’applique aux
procédures devant le Conseil, il n’y a plus de
«procédures» devant celui-ci.

A premiére vue, le paragraphe 50(1) de la Loi
ne se limite pas aux procédures «dont la Cour est
saisie»2. L’inclusion de ces mots ou de mots & cet
effet, aurait, je pense, enlevé tout doute quant i
'intention du Parlement. Leur absence au para-
graphe 50(1) appuie dans une certaine mesure
’argument selon lequel le Parlement entendait, en
utilisant le mot «procédures» accorder le pouvoir,
dans les circonstances appropriées, de surseoir éga-
lement 4 des procédures autres que celles dont la
Cour était elle-méme saisie. En I’espéce, il est
inutile d’examiner cet argument plus en profon-
deur parce que jestime que la requérante a un
autre obstacle & surmonter. Si elle n’y réussit pas,
alors toute solution fondée sur I’existence d’un
pouvoir exprés doit également échouer.

Il s’agit en effet de savoir si I'on peut correcte-
ment qualifier de «procédures» ce qui ferait I'objet
du sursis demandé. Seule I'ordonnance de I'Office
est en litige. Il a entendu la requéte et s’est pro-
noncé. Il a tranché la question selon le libellé de
son ordonnance. Bref, il a tranché la question de
sorte qu’il ne lui reste plus rien a faire. MECL
peut goiiter les fruits de sa victoire sans prendre
d’autres mesures car aucune autre procédure n’est
prévue pour faire appliquer I'ordonnance. 1l reste

2Voir, par exemple, I'article 49 de la Loi ot on trouve ces
mots. Dans les articles 38(1), 54(2) et 57 de cette Loi les mots
«devant la Cours s’appliquent au mot «procéduress. Dans le
paragraphe 28(1) de la Loi, qui investit la Cour d’un pouvoir de
révision, on parle d’une décision ou ordonnance «rendue par un
office, une commission ou un autre tribunal fédéral ou &
I'occasion de procédures devant un office, une commission ou
un autre tribunal fédérals et dans l'article 29, le législateur
emploie des termes semblables dans le cas d’un appel interjeté
d’une décision ou d’une ordonnance. (C’est moi qui souligne.)
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section 15 of the National Energy Board Act® [as
am. by R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10, s. 64] is
required. Moreover, Parliament has made it clear
in subsection 19(1) of the statute that subject to its
other provisions the order is “final and conclu-
sive”. As, in my view, the order under appeal is not
“proceedings” in progress before the Board, we are
not authorized by paragraph 50(1)(b) of the Act
to stay its execution.

Inherent Jurisdiction

The contention that the Court has inherent
power to stay the Board’s order can be dealt with
shortly. The Federal Court, unlike a superior court
of a province, is a statutory court. Its jurisdiction
to hear and determine disputes must therefore be
found in the language used by Parliament in con-
ferring jurisdiction. The applicant’s assertion that
inherent jurisdiction exists is based upon certain
observations made in the course of a further deci-
sion of the Supreme Court of Canada in Attorney
General of Canada et al. v. Law Society of British
Columbia et al., [1982] 2 S.C.R. 307. One aspect
of that case concerned the jurisdiction of the
Supreme Court of British Columbia to declare
that certain provisions of the Combines Investiga-
tion Act, RS.C. 1970, c. C-23 were either inappli-
cable or were wultra vires. In deciding that the
Court had jurisdiction to grant the relief, Estey J.
(for the Court) stated (at page 330):

Courts having a competence to make an order in the first
instance have long been found competent to make such addi-
tional orders or to impose terms or conditions in order to make

315. (1) Any decision or order made by the Board may, for
the purpose of enforcement thereof, be made a rule, order or
decree of the Federal Court of Canada or of any stiperior court
of any province of Canada and shall be enforced in like manner
as any rule, order or decree of such court.

(2) To make a decision or order of the Board a rule, order or
decree of the Federal Court of Canada or a superior court, the
usual practice and procedure of the court in such matters may
be followed, or in lieu thereof the Secretary may file with the
Registry of the Federal Court a certified copy of the decision or
order under the seal of the Board and thereupon the decision or
order becomes a rule, order or decree of the court.

simplement & se conformer aux formalités de 1’ar-
ticle 15 de la Loi sur I’Office national de I’énergie?
[mod. par S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10, art.
64]. En outre, le Parlement a clairement indiqué
au paragraphe 19(1) de cette Loi que, sous réserve
des autres dispositions, I'ordonnance est «définitive
et péremptoire». Comme, 4 mon avis, I'ordonnance
en appel ne constitue pas des «procédures» en cours
devant I’Office, I’alinéa 50(1)b) de la Loi ne nous
permet pas de surseoir 4 son exécution.

Pouvoir inhérent

La prétention voulant que la Cour posséde le
pouvoir inhérent de surseoir & I'exécution de I'or-
donnance de I’Office peut étre réglée rapidement.
La Cour fédérale, contrairement i une cour supé-
rieure d’une province, est une cour créée par la loi.
Par conséquent, son pouvoir de connaitre des liti-
ges et de les trancher doit se fonder sur les termes
qu’a utilisés le Parlement en lui accordant ce
pouvoir. La requérante affirme 1’existence d'un
pouvoir inhérent en se fondant sur certains com-
mentaires émis dans un autre arrét de la Cour
supréme du' Canada, Procureur général du
Canada et autres c. Law Society of British
Columbia et autre, [1982] 2 R.C.S. 307. Cet arrét
portait, en partie, sur le pouvoir de la Cour
supréme de la Colombie-Britannique de déclarer
inapplicables ou ultra vires certaines dispositions
de la Loi relative aux enquétes sur les coalitions,
S.R.C. 1970, chap. C-23. En reconnaissant 3 la
Cour le pouvoir d’accorder le redressement
demandé, le juge Estey (au nom de la Cour) a
déclaré (a la page 330):

I est établi depuis longtemps que les cours ayant compétence

pour rendre une premiére ordonnance peuvent également
rendre des ordonnances supplémentaires ou prescrire les moda-

315. (1) Toute décision ou ordonnance rendue par I'Office
peut, en vue de 'exécution de cette décision ou ordonnance,
devenir un arrét, une ordonnance ou un jugement de la Cour
fédérale du Canada ou de toute cour supérieure de quelque
province du Canada. Elle doit étre exécutée de la méme
maniére qu’un arrét, une ordonnance ou un jugement d’une
telle cour.

(2) Pour qu’une decnslon ou ordonnance de I'Office devienne
un arrét, une ordonnance ou un jugement de la Cour fédérale
du Canada ou d’une cour supérieure, on peut suivre la pratique
et la procédure de la cour habituellement adoptées & cet égard
ou, en remplacement, le secrétaire peut produire au greffe de la
Cour fédérale une copie certifiée de la décision ou de I'ordon-
nance sous le sceau de I'Office. La décision ou I'ordonnance
devient alors un arrét, une ordonnance ou un jugement de la
cour.



26 N.B. ELECTRIC POWER COMM. V. MARITIME ELECTRIC CO. LTD.

[1985] 2 F.C.

- the primary order effective. Similarly courts with jurisdiction to
undertake a particular /is have had the authority to maintain
the status quo in the interim pending disposition of all claims
arising even though the preservation order, viewed independent-
ly, may be beyond the jurisdiction of the court.

Although the language used by the learned
Judge might possibly suggest that the Federal
Court, too, was within his contemplation I am
doubtful from a reading of his judgment as a
whole that it was. As was made clear by Estey J.
himself (at pages 326-327) the dispute concerned
only the jurisdiction of a provincial superior court:

The provincial superior courts have always occupied a position
of prime importance in the constitutional pattern of this coun-
try. They are the descendants of the Royal Courts of Justice as
courts of general jurisdiction.

I cannot accept the applicant’s contention that the
case stands for the proposition that this Court has
inherent jurisdiction to grant the relief sought. No
other basis was suggested for the existence of such
jurisdiction.

Implied Jurisdiction

I turn now to the final argument in favour of
jurisdiction. It may be stated quite simply. The
right of the applicant to appeal against the order
of the Board is conferred by subsection 18(1) of
the National Energy Board Act:

18. (1) An appeal lies from a decision or order of the Board
to the Federal Court of Appeal upon a question of law or a
question of jurisdiction, upon leave therefor being obtained
from that Court upon application made within one month after
the making of the decision or order sought to be appealed from
or within such further time as that Court or a judge thereof
under special circumstances allows.

The jurisdiction of this Court to hear and deter-
mine the appeal is found in subsection 30(1) of the
Act:

30. (1) The Court of Appeal has exclusive original jurisdic-
tion to hear and determine all appeals that, under any Act of
the Parliament of Canada except the Income Tax Act, the
Estate Tax Act and the Canadian Citizenship Act, may be
taken to the Federal Court.

It is said that because Parliament has so pro-
vided it must also have intended that this Court be
able to stay execution of the order under appeal so
as to effectively exercise its appellate jurisdiction.
In my view there is merit to this contention. It is a
concept that was commented upon in a recent

lités d’application de la premiére ordonnance. De méme, les
cours ayant compétence relativement 4 un litige déterminé ont
également compétence pour ordonner le maintien du statu quo
en attendant une décision sur toutes les réclamations présen-
tées, méme si cette ordonnance, considérée isolément, peut ne
pas étre du ressort de la cour.

Bien que les propos du juge peuvent, a la
rigueur, suggérer qu’il visait également la Cour
fédérale, je doute, aprés avoir lu tout son juge-
ment, que ce soit le cas. Comme il I'a clairement
dit lui-méme (aux pages 326 et 327), le litige ne
portait que sur la compétence d’une cour supé-
rieure d’une province:

Les cours supérieures des provinces ont toujours occupé une
position de premier plan a P'intérieur du régime constitutionnel
de ce pays. Ces cours de compétence générale sont les descen-
dantes des cours royales de justice.

Je ne peux accepter la thése de la requérante selon
laquelle ce précédent emporte que la présente
Cour a le pouvoir inhérent d’accorder le redresse-
ment demandé. Aucun autre argument n’a été
invoqué pour prouver I'existence de ce pouvoir.

Pouvoir implicite

Passons maintenant au dernier argument invo-
qué & I'appui du pouvoir de la Cour. Il peut étre
énoncé trés simplement. La requérante a le droit
d’interjeter appel de I'ordonnance de I’Office en
vertu du paragraphe 18(1) de la Loi sur I’Office
national de I'énergie dont voici le libellé:

18. (1) Il peut étre interjeté appel devant la Cour d'appel
fédérale contre une décision ou ordonnance de I’Office, sur une
question de droit ou de compétence, dés que I'autorisation en a
été obtenue de la Cour, sur une requéte présentée dans le délai
d’un mois aprés P’établissement de la décision ou ordonnance
dont on veut appeler ou dans tel délai supplémentaire que le
juge accorde dans des circonstances spéciales.

Le paragraphe 30(1) de la Loi permet a cette Cour
d’entendre et de juger ’appel:

30. (1) La Cour d’appel a compétence exclusive pour enten-
dre et juger tous les appels qui peuvent, en vertu de quelque loi
du Parlement du Canada, sauf la Loi de I'impét sur le revenu,
la Loi de I'impét sur les biens transmis par déces et la Loi sur
la citoyenneté canadienne, étre interjetés devant ia Cour
fédérale.

La requérante soutient que, puisqu’il a ainsi
disposé, le Parlement doit avoir également eu I’in-
tention que cette Cour soit habilitée 4 surseoir &
'exécution d’une ordonnance en appel afin qu’elle
puisse effectivement exercer sa compétence d’ap-
pel. A mon avis, cette prétention n’est pas sans
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judgment of this Court in National Bank of
Canada v. Granda (1985), 60 N.R. 201, in the
context of a decision then pending review pursuant
section 28 of the Act. Mr. Justice Pratte made the
following observations on his own behalf (at page
202) in the course of his reasons:;

What [ have just said should not be taken to mean that the
Court of Appeal has, with respect to decisions of federal
tribunals which are the subject of applications to set aside
under s. 28, the same power to order stays of execution as the
Trial Division with respect to decisions of the court.

The only powers which the court has regarding decisions
which are the subject of applications to set aside under s. 28 are
those conferred on it by ss. 28 and 52(d) of the Federal Court
Act. It is clear that those provisions do not expressly confer on
the court a power to stay the execution of decisions which it is
asked to review. However, it could be argued that Parliament
has conferred this power on the court by implication, in so far
as the existence and exercise of the power are necessary for the
court to fully exercise the jurisdiction expressly conferred on it
by s. 28. In my opinion, this is the only possible source of any
power the Court of Appeal may have to order a stay in the
execution of a decision which is the subject of an appeal under
s. 28. It follows logically that, if the court can order a stay in
the execution of such decisions, it can only do so in the rare
cases in which the exercise of this power is necessary to allow it
to exercise the jurisdiction conferred on it by s. 28.

These observations bring into focus the absurdi-
ty that could result if, pending an appeal, opera-
tion of the order appealed from rendered it nuga-
tory. Our appellate mandate would then become
futile and be reduced to mere words lacking in
practical substance. The right of a party to an
“appeal” would exist only on paper for, in reality,
there would be no “appeal” to be heard, or to be
won or lost. The appeal process would be stifled. It
would not, as it should, hold out the possibility of
redress to a party invoking it. This Court could
not, as was intended, render an effective result. I
hardly think Parliament intended that we be pow-
erless to prevent such a state of affairs. In my view
the reasoning of Laskin C.J. in the Labatt Brewe-
ries case (at page 601) applies with equal force to
the ability of this Court to prevent continued
operation of an order under appeal from rendering
the appeal nugatory:

fondement. Cette théorie a fait récemment I’objet
de commentaires de la part de cette Cour dans
I’arrét Banque Nationale du Canada c. Granda
(1985), 60 N.R. 201 dans le contexte d’'une déci-
sion qui faisait alors ’objet d’'un examen confor-
mément 4 Particle 28 de la Loi. Dans ses motifs de
jugement (3 la page 202), le juge Pratte a fait,
pour son compte, les observations suivantes:

Il ne faudrait pas que I'on déduise de ce que je viens de dire
que la Cour d’appel posséde, a I'égard des décisions de tribu-
naux fédéraux qui font 1’objet de demandes d’annulation en
vertu de I'article 28, le méme pouvoir d’ordonner des sursis
d’exécution que la Division de premiére instance a 1'égard des
décisions de la Cour.

Les seuls pouvoirs que posséde la Cour a I'égard de décisions
qui font 'objet de demandes d’annulation en vertu de I’article
28 sont ceux que lui conférent I’article 28 et I'alinéa 52d) de la
Loi sur la Cour fédérale. 11 est clair que ces textes n’accordent
pas expressément a la Cour le pouvoir de suspendre I'exécution
des décisions qu’on lui demande de réviser. On peut prétendre,
cependant, que le Parlement a conféré ce pouvoir a la Cour de
fagon implicite dans la mesure ot I’existence et I’exercice de ce
pouvoir sont nécessaires pour que la Cour puisse pleinement
exercer la compétence que l'article 28 lui confére de fagon
expresse. Telle est, 4 mon sens, la seule source possible de
pouvoir qu’aurait la Cour d’appel d’ordonner que I’on sursoie 4
I’exécution d’une décision faisant I’objet d’un pourvoi en vertu
de Particle 28. Il s’ensuit logiquement que si la Cour peut
ordonner que l'on sursoie a I’exécution de pareilles décisions,
elle ne peut le faire que dans les rares cas ou I'exercice de ce
pouvoir est nécessaire pour lui permettre d’exercer la compé-
tence que lui confére P'article 28.

Ces observations montrent ’absurdité qui résul-
terait si, pendant un appel, ’exécution de I’ordon-
nance contestée rendait celui-ci inopérant. Notre
compétence en tant que cour d’appel serait alors
futile et réduite a de simples mots vides de sens. Le
droit d’une partie & un «appel» n’existerait que sur
papier parce que, en réalité, il n’y aurait pas
«d’appel» a entendre, pas plus qu’il n’y aurait une
partie heureuse et 'autre, déboutée. Le processus
d’appel serait entravé. Il ne pourrait offrir, comme
il le devrait, la possibilité d’un redressement a qui
Pinvoquerait. Ainsi la Cour serait incapable, con-
trairement 4 son objet, de résoudre véritablement
un litige. Je ne peux croire que le Parlement
entendait que la Cour soit incapable de prévenir
une tetle situation. A mon avis, le raisonnement du
juge en chef Laskin de la Cour supréme du
Canada dans l’arrét Brasseries Labatt (4 la page
601) s’applique également au pouvoir de cette
Cour d’empécher que I'exécution d’une ordon-
nance en appel ne rende cet appel inopérant:
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Although I am of the opinion that Rule 126 applies to
support the making of an order of the kind here agreed to by
counsel for the parties, I would not wish it to be taken that this
Court is otherwise without power to prevent proceedings pend-
ing before it from being aborted by unilateral action by one of
the parties pending final determination of an appeal.

I have concluded that this Court does possess
implied jurisdiction to grant a stay if the operation
of the Board’s order pending the appeal would
render the appeal nugatory.

Counsel for the Minister of Energy and Forestry
for the Province of Prince Edward Island argues
that section 29 of the Act denies this Court a
power to stay the order. It reads:

29. Notwithstanding sections 18 and 28, where provision is
expressly made by an Act of the Parliament of Canada for an
appeal as such to the Court, to the Supreme Court, to the
Governor in Council or to the Treasury Board from a decision
or order of a federal board, commission or other tribunal made
by or in the course of proceedings before that board, commis-
sion or tribunal, that decision or order is not, to the extent that
it may be so appealed, subject to review or to be restrained,
prohibited, removed, set aside or otherwise dealt with, except to
the extent and in the manner provided for in that Act.

As provision for the pending appeal is made in
section 18 of the National Energy Board Act it is
argued that the order below is not to be “otherwise
dealt with, except to the extent and in the manner
provided for in that Act”. Those words, it is con-
tended, bar this Court from granting the applica-
tion. Only the Board, it is said, can grant a stay of
the order and as it has refused to do so “that ends
the matter”.

With respect, I think the argument overlooks a
vital portion of section 29. The words upon which
particular reliance is made appear in a given con-
text which provides that to the extent that the
decision or order may be appealed it is not “sub-
ject to review or to be restrained, prohibited,
removed, set aside or otherwise dealt with, except
to the extent and in the manner provided for in
that Act”. The entire context must be considered
in interpreting the words “or otherwise dealt with”
and, indeed, the section as a whole must be viewed
in light of the statute read as a whole. When that
is done the purpose of section 29 is made clear.
Jurisdiction conferred on the Trial Division under
section 18 and on this Court under subsection
28(1) of the Act is not to be invoked when an
appeal of the decision or order is taken pursuant to

Méme si jestime que la régle 126 s’applique et permet le
prononcé d’une ordonnance de la nature de celle convenue par
les avocats des parties, cela ne signifie pas que cette Cour n'a
pas, en d’autres circonstances, le pouvoir d'éviter que des
procédures en instance devant elle avortent par suite de I'action
unilatérale d’une des parties avant la décision finale.

Jai conclu que cette Cour posséde effectivement le
pouvoir implicite d’accorder un sursis si ’exécution
de I'ordonnance de ’Office pendant I’appel rendait
cet appel inopérant.

L’avocat du ministre de I’Energie et des Foréts
de la province de I'lle-du-Prince-Edouard prétend
que l'article 29 de la Loi refuse a cette Cour le
pouvoir de surseoir 4 I’exécution de cette ordon-
nance. Voici le texte de cet article:

29. Nonobstant les articles 18 et 28, lorsqu'une loi du
Parlement du Canada prévoit expressément qu’il peut étre
interjeté appel, devant la Cour, la Cour supréme, le gouverneur
en conseil ou le conseil du Trésor, d’une décision ou ordonnance
d’un office, d’'une commission ou d’un autre tribunal fédéral,
rendue a tout stade des procédures, cette décision ou ordon-
nance ne peut, dans la mesure oi il peut en &tre ainsi interjeté
appel, faire I'objet d’examen, de restriction, de prohibition,
d’évocation, d’annulation ni d’aucune autre intervention, sauf
dans la mesure et de la maniére prévues dans cette loi.

Comme ’article 18 de la Loi sur I'Office national
de I'énergie prévoit 'appel en cours, I'avocat pré-
tend que 'ordonnance de I’Office ne doit faire
I’'objet «d’aucune autre intervention, sauf dans la
mesure et dans la maniére prévues dans cette loi».
Ces mots, prétend-t-il, interdisent i la Cour d’ac-
cueillir la demande. Seul I'Office, selon lui, peut
surseoir a4 ’exécution de ’ordonnance et comme il
a refusé de le faire, «cela cldt le débatn.

En toute déférence, je pense que cet argument
ne tient pas compte d’une partie essentielle de
I’article 29. Les mots invoqués se trouvent dans un
contexte donné qui prévoit que dans la mesure ou
une décision ou ordonnance peut faire ’'objet d’un
appel, elle ne peut faire ’objet d’examen, de
restriction, de prohibition, d’évocation, d’annula-
tion ni d’aucune autre intervention, sauf dans la
mesure et de la maniére prévues dans cette loi». Il
faut tenir compte de tout le contexte pour interpré-
ter les mots «d’aucune autre intervention» et,
méme, 'article dans son ensemble doit &tre inter-
prété a la lumiére de la loi prise dans son ensem-
ble. Quand on procéde ainsi, le but de I'article 29

: apparait clairement. Le pouvoir accordé a la Divi-

sion de premiére instance en vertu de I’article 18 et
a cette Cour en vertu du paragraphe 28(1) de la
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a federal statute providing for same. 1 would not
view section 29 as a bar to this Court staying
execution of an order under appeal in appropriate
circumstances.

EXERCISE OF JURISDICTION

We are asked to exercise our discretion in
favour of the applicant either if we find that the
balance of convenience favours preservation of the
status quo pending disposition of the appeal or
that refusal to grant a stay would render the
appeal nugatory. I propose to deal with these two
tests separately.

The balance of convenience is, of course, among
the criteria applied in deciding whether an inter-
locutory injunction should be granted and the
applicant submits that the same criteria should be
applied here (Re Dylex Ltd. and Amalgamated
Clothing & Textile Workers Union Toronto Joint
Board et al. (1977), 17 O.R. (2d) 448 (H.C.);
Wells Fargo Armcar, Inc. v. Ontario Labour
Relations Board et al. (1981), 34 O.R. (2d) 99
(H.C))). MECL argues that the balance of conve-
nience favours neither side. As the point was
pressed in argument I propose to deal with it but
without deciding upon its appropriateness as a test
in a case of this kind.

The applicant asserts that revenues lost by oper-
ation of the order are required for ordinary opera-
tions and that current rates were established in
light of that requirement. Those rates were based
upon an assumption of success before the Board.
MECL points out that a stay of the order would
mean an increase in the costs of power for itself
and for its customers. In the course of submissions
the applicant undertook to compensate MECL for
this increase in the event that the appeal be dis-
missed and, at the same time, MECL undertook to
compensate the applicant for lost revenues in the
event the appeal be successful. It is evident that
both sides would be inconvenienced by a stay or by
the continued operation of the order, the one as
much as the other. In my judgment, this is not a
case where the balance of convenience favours

Loi ne doit pas é&tre invoqué lorsqu’un appel d’une
décision ou d’une ordonnance est interjeté confor-
mément 4 une loi fédérale qui le prévoit. Selon
moi, Darticle 29 n’interdit pas 4 cette Cour de
surseoir 4 I’exécution d’une ordonnance en appel
dans des circonstances appropriées.

EXERCICE DU POUVOIR

La requérante demande a la Cour d’exercer son
pouvoir discrétionnaire en sa faveur, si elle est
d’avis que I’équilibre entre les avantages et les
inconvénients milite pour le maintien du statu quo
en attendant I'issue de I’appel ou si la Cour estime
que le refus d’accorder un sursis rendrait cet appel
inopérant. Je me propose d’examiner ces deux
critéres séparément.

L’équilibre entre les avantages et les inconvé-
nients fait, évidemment, partie des critéres dont
doit tenir compte la Cour pour décider s'il y a lieu
d’accorder une injonction interlocutoire et la
requérante prétend qu’il faudrait aussi appliquer
ce critére en ’espéce (Re Dylex Ltd. and Amalga-
mated Clothing & Textile Workers Union
Toronto Joint Board et al. (1977), 17 O.R. (2d)
448 (H.C.); Wells Fargo Armcar, Inc. v. Ontario
Labour Relations Board et al. (1981), 34 O.R.
(2d) 99 (H.C.)). MECL affirme que I’équilibre
entre les avantages et les inconvénients ne favorise
aucune des deux parties. Comme cette question a
été fortement débattue, je me propose de la tran-
cher sans décider, par contre, s’il s’agit d’un critére
applicable aux affaires de ce genre.

La requérante dit que les revenus qu’elle perdra
par suite de I’exécution de ’ordonnance sont des
revenus nécessaires a son fonctionnement courant
et que les tarifs actuels ont été établis d la lumiére
de cette exigence. La requérante a établi ces tarifs
en présumant qu’elle aurait gain de cause devant
I’Office. MECL souligne qu’un sursis de ’exécu-
tion de 'ordonnance entrainera une augmentation
des cofits de I’électricité pour elle-méme et pour

. ses clients. Au cours des débats, la requérante s’est

engagée a indemniser MECL pour cette augmen-
tation si ’appel était rejeté et, en revanche, MECL
s’est engagée 4 indemniser la requérante pour la
perte de revenus dans le cas ou l'appel serait

. accueilli. 11 est évident que les deux parties seront

également génées aussi bien par le sursis de 1’exé-
cution de 'ordonnance, que par le maintien de son
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preservation of the status quo. Accordingly, we
would not be justified in granting the application
on this ground and I would decline to do so.

Although I consider the second test as entirely
appropriate in this case, [ am not persuaded that
the particular circumstances favour a stay. While
operation of the order pending the appeal will
result at very least in temporary loss of revenue to
the applicant it would not as such render the
appeal nugatory. The substance of the appeal
would remain very much intact and would hold out
to the applicant the possibility that its claimed
right to sell economy energy at a price in excess of
that permitted by the Board’s order would be
upheld. Otherwise, sale of the energy at the price
required by that order would continue. This Court
could render an effective result in the matter. I
must reject this ground for staying the order as, in
my view, refusal to grant it would not render the
appeal nugatory.

For the foregoing reasons I would dismiss this
application with costs.

MAHONEY J.: I agree.

RyAN J.: I agree.

exécution. A mon avis, il ne s’agit pas d’une affaire
ou I'équilibre entre les avantages et les inconvé-
nients favorise le maintien du statu quo. Par consé-
quent, la Cour ne serait pas justifiée d’accueillir la
demande pour ce motif et je refuserais de le faire.

Quoique j’estime que le second critére est entié-
rement applicable en ’espéce, je ne suis pas con-
vaincu que les circonstances en cause favorisent le
sursis. Bien que ’exécution de I'ordonnance en
attendant 1’issue de I’appel infligerait pour le
moins & la requérante une perte temporaire de
revenus, cette situation ne rendrait pas I’appel
inopérant. Le fond de I’appel resterait entier, et la
requérante garderait la possibilité de faire recon-
naitre son droit de vendre de I’énergie d’économie
a un prix dépassant celui que prévoit ’ordonnance
de P'Office. S’il en est autrement, la requérante
devra continuer & vendre ’énergie au prix indiqué
dans cette ordonnance. La Cour peut effective-
ment résoudre cette question. Je dois rejeter le
motif invoqué pour ordonner le sursis de I’ordon-
nance parce que, selon moi, le refus d’accorder le
sursis ne rendrait pas ’appel inopérant.

Par ces motifs, je rejetterais cette demande avec
dépens.

LE JUGE MAHONEY: Je souscris a ces motifs.

LE JUGE RYAN: Je souscris a ces motifs.
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T-556-84

Thorne Riddell Inc., the Trustee of the Estate of
Can-Inter Foods Ltd., a Bankrupt (Plaintiff)

V.

Nicolle N Enterprises Inc., and The Motor Vessel
Nicolle N (Defendants)

Trial Division, Addy J.—Vancouver, January 21
and 25, 1985.

Maritime law — Demise bare boat charter — Action by
trustee in bankruptcy against charterer arising from custom
process agreements between latter and bankrupt — Ship owner
moving for leave to file conditional appearance to object to in
rem jurisdiction — Applicant relying on Federal Court cases,
following British admiralty law, holding where contract for
necessaries and no maritime lien, no right in rem unless
registered owner responsible for debt — Demise charterer
having ownership interest — Actual and apparent authority of
master — Purposes of maritime law — Necessity for uniform-
ity — Under American statute law, in rem action maintainable
for necessaries — Practice in other trading nations — Propo-
sition British admiralty laws binding on Canadian courts
unless changed by statute rejected — Motion granted, action
not for necessaries and contracting parties aware applicant was
owner and its credit not involved — Warrant of arrest
cancelled.

Jurisdiction — Federal Court — Trial Division — Mari-
time law — Bankrupicy — Action to declare agreements
reviewable under Bankruptcy Act, not under contract for
necessaries — Whether overpayment between related compa-
nies to detriment of creditors — Whether Federal Court or
Supreme Court of province where bankruptcy order issued
having jurisdiction — Apart from Bankruptcy Act aspect,
whether Federal Court having jurisdiction in view of cases
holding no action in rem against ship unless registered owner
legally responsible for debt — Whether Canadian courts
bound by British admiralty laws — Action in rem against ship
dismissed, action not being for necessaries and parties aware
owner's credit not involved — Bankruptcy Act, R.S.C. 1970, c.
B-3, 55. 3, 78, 153(1) (as am. by S.C. 1972, ¢. 17, 5. 2; S.C.
1974-75-76, c. 48, 5. 24).

Can-Inter Foods Ltd. (“Can-Inter”) entered into certain
agreements, including a contract for the supply of necessaries
for the defendant ship Nicolle N, with defendant Nicolle N

T-556-84

Thorne Riddell Inc., le syndic des biens de la
faillie Can-Inter Foods Ltd. (demanderesse)

C.

Nicolle N Enterprises Inc., et le navire & moteur
Nicolle N (défendeurs)

Division de premiére instance, juge Addy—Van-
couver, 21 et 25 janvier 1985.

Droit maritime — Affretement coque nue par voie de cession
a bail — Action du syndic de faillite contre I'affréteur décou-
lant des ententes de pratique courante entre celui-ci avec la
faillie — Le propriétaire du navire sollicite I'autorisation de
déposer un acte de comparution conditionnelle en vue de
contester la compétence in rem — La requérante s'est appuyée
sur la jurisprudence de la Cour fédérale, qui a suivi le droit
maritime britannique et qui a conclu que lorsqu’il s'agit de
simples contrats de fourniture d’approvisionnements nécessai-
res et qu'aucun privilege maritime nexiste, il n’y a pas de
droit in rem a moins que le propriétaire inscrit ne soit respon-
sable de la dette — L’affréteur par voie de cession a bail a un
droit de propriété — Pouvoir réel et apparent du capitaine —
Buts du droit maritime — Nécessité d’une uniformité — En
vertu de la législation américaine, il est possible d'intenter une
action in rem en recouvrement d'approvisionnements nécessai-
res — Pratique adoptée par d’autres nations commergantes —
Rejet de I'idée que les principes du droit maritime britannique
lient les tribunaux canadiens & moins qu'ils ne soient modifiés
par la loi — La requéte est accueillie; I'action ne porte
nullement sur la fourniture d’approvisionnements nécessaires
et les parties contractantes savaient que la requérante était la
propriétaire et que son crédit n'était nullement en cause —
Annulation du mandat de saisie.

Compétence — Cour fédérale — Division de premiére ins-
tance — Droit maritime — Faillite — Action intentée pour
faire déclarer que certaines ententes constituent des transac-
tions révisables sous le régime de la Loi sur la faillite, mais ne
découlant pas du contrat de fourniture d’approvisionnements
nécessaires — Le paiement en trop entre les sociétés affiliées
était-il au détriment des créanciers? — Il faut déterminer
quelle cour est compétente: la Cour fédérale ou la Cour
supréme provinciale qui a rendu une ordonnance de faillite —
Mis a part laspect relatif a la loi sur la faillite, la Cour
fédérale a-t-elle compétence étant donné la jurisprudence qui
a conclu qu'il n’y a pas d’action in rem contre le navire & moins
que le propriétaire inscrit ne soit légalement responsable de la
dette? — Les tribunaux canadiens sont-ils liés par les princi-
pes du droit maritime britannique? — L'action in rem contre le
navire est rejetée, puisqu'elle ne porte nullement sur la fourni-
ture d’approvisionnements nécessaires et que les parties
savaient que le crédit du propriétaire n'était pas en cause —
Loi sur la faillite, S.R.C. 1970, chap. B-3, art. 3, 78, 153(1)
(mod. par S.C. 1972, chap. 17, art. 2; S.C. 1974-75-76, chap.
48, art. 24).

Can-Inter Foods Ltd. («Can-Inter») a conclu des ententes,
notamment un contrat de fourniture d’approvisionnements
nécessaires au navire défendeur Nicolle N, avec la défenderesse
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Enterprises Inc., (“Nicolle Enterprises”), a related company,
which was also, at all relevant times, the charterer by way of
demise of the ship. Subsequently, an order in bankruptcy was
issued by the Supreme Court of British Columbia in respect of
Can-Inter. The plaintiff trustee in bankruptcy takes the posi-
tion that there was overpayment between the related companies
to the detriment of creditors and that the payments made by
the bankrupt constituted a reviewable transaction under the
Bankruptcy Act. The trustee therefore instituted an action in
this Court and obtained a warrant for the arrest of the ship.

The warrant could not, however, be executed as the ship

remained outside the Court’s jurisdiction.

Equitable Life Leasing Corporation (“Equitable Leasing”),
the owner of the ship Nicolle N, obtained leave to file a
conditional appearance to object to the in rem jurisdiction of
this Court over the defendant ship, and for an order that the
statement of claim be struck out as against the ship and that
the warrant of arrest of the ship be set aside.

The fundamental question is whether there is jurisdiction in
rem in the present case in any event or whether the proper
forum is the Supreme Court of British Columbia pursuant to
subsection 153(1) of the Bankruptcy Act.

Held, the motion should be granted, the statement of claim
as against the ship, struck, the action in rem against the ship,
dismissed and the warrant of arrest, cancelled.

In English case law, where there are mere contracts for
necessaries and no maritime lien can exist, there is no right in
rem against the ship unless the actual registered owner can also
be held legally responsible for the debt. In the Federal .Court,
there are cases which seem to point to that conclusion, but they
are distinguishable (see the Westcan, McCain and Steel Dol-
phin cases).

Since a charterer by way of demise is considered the owner
pro tempore of the ship during the voyage for which she is
chartered, it would seem unnecessarily restrictive of commerce
and of the movements of ships not to presume that an action for
necessaries might be maintainable in rem against the ship when
the charterer would be responsible at law for those supplies.

Since uniformity in that respect is very desirable and since in
many countries it has been decided that an action in rem is
maintainable for necessaries, it might well be time to depart
from rather narrow British common law distinctions which
evolved in English Admiralty Courts in the days when Britain
ruled the seven seas. ’

In any event, that question deserves a thorough hearirg
because it is doubtful that those principles of British admiralty
law are to remain immutable and forever binding on our courts
unless changed by statute.

However, in the present case, the fact is that the defendant,
as a bare boat charterer, contracted with the bankrupt as a
sub-charterer of the bare boat for certain mutual benefits and
considerations, among which were necessaries and equipment
for the ship. The contracts were completely performed and the
supplies paid for. The present action does not involve the supply

Nicolle N Enterprises Inc., («Nicolle Enterprises»), une société
affiliée, qui était également, i toutes les époques en cause,
I'affréteur par voie de cession 4 bail du navire. Par la suite, la
Cour supréme de la Colombie-Britannique a rendu i I'égard de
Can-Inter une ordonnance de faillite. Le syndic de faillite
demandeur fait valoir qu’il y a eu paiement en trop entre les
sociétés affiliées au détriment des créanciers, et que les paie-
ments effectués par la faillite constituaient une transaction
révisable en vertu de la Loi sur la faillite. Le syndic a donc
intenté une action devant cette Cour, et il a obtenu un mandat
de saisie du navire. Toutefois, le mandat n’a pu &tre exécuté,
puisque le navire était hors du ressort de la Cour.

Equitable Life Leasing Corporation («Equitable Leasing»), la
propriétaire du navire Nicolle N, a obtenu l'autorisation de
déposer un acte de comparution conditionnelle en vue de con-
tester la compétence in rem de cette Cour & I'égard du navire
défendeur, et elle a sollicité une ordonnance portant radiation
de la déclaration pour ce qui concerne le navire et annulation
du mandat de saisie de ce dernier.

La question fondamentale est de savoir si, en tout état de
cause, il y a compétence in rem en I'espéce ou si, en vertu du
paragraphe 153(1) de la Loi sur la faillite, 'instance appro-
priée est la Cour supréme de la Colombie-Britannique.

Jugement: la requéte devrait étre accueillie, la déclaration 4

‘I’égard du navire radiée, 'action in rem contre le navire rejetée

et le mandat de saisie annulé.

D’aprés la jurisprudence anglaise, lorsqu’il s’agit de simples
contrats de fourniture d’approvisionnements nécessaires et
qu’aucun privilége maritime ne peut exister, il n’y a pas de droit
in rem contre le navire 4 moins que le véritable propriétaire
inscrit ne puisse également étre tenu responsable de la dette.
Certaines décisions de la Cour fédérale semblent mener i cette
conclusion, mais elles se distinguent de I’espéce (voir les déci-
sions Westcan, McCain et Steel Dolphin).

Puisqu’un affréteur par voie de cession a bail est considéré
comme le propriétaire pro tempore du navire au cours du
voyage pour lequel ce navire est affrété, ce serait restreindre
inutilement le commerce et la mobilité des navires que de ne
pas présumer qu’une action en recouvrement d’approvisionne-
ments nécessaires peut é&tre intentée in rem contre le navire
lorsque I'affréteur est en droit responsable de ces approvision-
nements.

Etant donné qu’une uniformité a cet égard est trés souhaita-
ble et que, dans plusieurs pays, il a été décidé qu'il est possible
d’intenter une action in rem en recouvrement d’approvisionne-
ments nécessaires, il est probablement temps de s'écarter de
certaines distinctions plutdt restrictives de la common law
britannique appliquées par les tribunaux maritimes anglais &
I’époque ol la Grande-Bretagne était maitre de toutes les mers.

De toute fagon, cette question mérite d'étre entendue a fond
parce qu’il est douteux que ces principes du droit maritime
britannique doivent demeurer immuables et lier & jamais nos
tribunaux 4 moins qu’ils ne soient modifiés par la loi.

Toutefois, en I'espéce, le fait est que la défenderesse, en tant
qu’affréteur coque nue, s’est engagée par contrat avec la faillie
a titre de sous-affréteur du navire coque nue moyennant cer-
tains avantages et certaines considérations mutuels dont les
approvisionnements nécessaires et I’équipement du navire. Les
contrats ont été exécutés intégralement et les fournitures
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of necessaries or equipment for the ship itself in any way. The
parties were aware that Equitable Leasing was the owner and
that its credit or liability was not in any way involved in the
contracts. There is, therefore, no ground upon which an action
in rem could be maintained.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Goodwin Johnson v. The Ship (Scow) A.T. & B. No. 28,
[1954] S.C.R. 513.

DISTINGUISHED:

Westcan Stevedoring Ltd. v. The “Armar”, [1973] F.C.
1232 (T.D.); McCain Produce Co. Ltd. v. The M.V.
“Rea”, [1978] 1 F.C. 686 (T.D.); Gabriel Aero-Marine
Instruments Limited v. The Ship M.V. “Steel Dolphin”
et al., judgment dated August 28, 1984, Federal Court,
Trial Division, T-1536-83, not reported; Logistec Corp. v.
The “Sneland”, [1979] 1 F.C. 497 (T.D.).

REFERRED TO:

Sir John Jackson Ld. v. “Blanche” (Owners of SS.) The
Hopper No. 66, [1908] A.C. 126 (H.L.); The “Mogi-
leff”, [1921] P. 236 (Adm.).

COUNSEL:

D. G. Schmitt for plaintiff.
J. W. Perrett for defendants.

SOLICITORS:

Shrum, Liddle & Hebenton, Vancouver for
plaintiff.

" Campney & Murphy, Vancouver, for defend-
ants.

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

ApDY J.: The present motion involves an
application by Equitable Life Leasing Corporation
(hereinafter called “Equitable Leasing™) as owner
of the defendant ship for, among other things,
leave to file a conditional appearance for the pur-
pose of objecting to the in rem jurisdiction of this
Court against the defendant ship, and for an order
that the statement of claim be struck out as
against the ship and that a warrant of arrest of the
ship issued in the action be set aside. Leave to file
a conditional appearance was granted.

]

payées. La présente action ne porte nullement sur la fourniture
d approvnsmnnements nécessaires ou de matériel pour le navire
lui-méme. Les parties savaient que Equitable Leasing était la
propriétaire et que son crédit ou sa responsablllte n’était nulle-
ment en cause dans les contrats. Il n’y a donc pas lieu de
soutenir une action in rem.

JURISPRUDENCE
DECISION APPLIQUEE:

Goodwin Johnson v. The Ship (Scow) A. T & B. No. 28,
{1954] R.C.S. 513.

DISTINCTION FAITE AVEC:

Westcan Stevedoring Lid. c. Le «Armar», [1973] C.F.
1232 (1% inst.); McCain Produce Co. Ltd. ¢. Le N.M.
«Rean, [1978] 1 C.F. 686 (1™ inst.); Gabriel Aero-
Marine Instruments Limited c¢. Le navire N.M. «Steel
Dolphin» et autres, jugement en date du 28 aolit 1984,
Division de premiére instance de la Cour fédérale,
T-1536-83, non publié; Logistec Corp. c. Le «Sneland»,
[1979] 1 C.F. 497 (1% inst.).

DECISIONS CITEES:

Sir John Jackson Ld. v. «Blanche» (Owners of SS.) The
Hopper No. 66, [1908] A.C. 126 (H.L.); The «Mogileff»,
{1921] P. 236 (Adm.).

AVOCATS:

D. G. Schmitt pour la demanderesse.
J. W. Perrett pour les défendeurs.

PROCUREURS:

Shrum, Liddle & Hebenton, Vancouver, pour
la demanderesse.

Campney & Murphy, Vancouver, pour les
défendeurs.

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

LE JUGE ADDY: Dans la présente requéte, Equi-
table Life Leasing Corporation (ci-aprés appelée
«Equitable Leasing»), en tant que propriétaire du
navire défendeur, sollicite notamment 'autorisa-
tion de déposer un acte de comparution condition-
nelle en vue de contester la compétence in rem de
cette Cour concernant le navire défendeur, une
ordonnance portant radiation de la déclaration
mettant en cause ledit navire et I'annulation du
mandat de saisie délivré dans I’action. L’autorisa-
tion de déposer un acte de comparution condition-
nelle a été accordée.
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The action itself involves a claim by the plaintiff
as trustee in bankruptcy for Can-Inter Foods Ltd.,
(hereinafter called “the bankrupt™) against the
defendant Nicolle N Enterprises Inc., (hereinafter
called Nicolle Enterprises). The order in bankrupt-
cy was issued by the Supreme Court of British
Columbia in June 1983.

The allegations in the statement of claim may
be briefly summarized as follows:

1. That Nicolle Enterprises was the owner of the
defendant ship and had entered into what is
referred to as custom process agreements, includ-
ing a bare boat charter with the bankrupt for the
1981-1982 Alaska herring and salmon seasons in
consideration of certain fixed processing fees and
other disbursements.

2. That pursuant to the agreements, the bankrupt
paid for and provided various equipment supplies,
wages, etc., which totalled an amount much in
excess of the true value of what it received in
return from Nicolle Enterprises.

3. That Nicolle Enterprises and the bankrupt are
related companies and that the agreements made
between them are not arm’s length transactions.

4. That the payments made by the bankrupt con-
stituted a reviewable transaction pursuant to sec-
tions 3 and 78 of the Bankruptcy Act, R.S.C.
1970, c. B-3.

5. That the plaintiff is entitled to claim the differ-
ence between the value of what was provided and
the fair market value of the charter.

A warrant of arrest has been issued in the action
but not executed as the ship is no longer within the
jurisdiction.

It is now undisputed that the defendant Nicolle
Enterprises was never the owner of the defendant
ship but was, in turn, the charterer by way of
demise of the ship from the applicant, Equitable
Leasing, who is the true owner. That particular
charter was terminated on November 28, 1984 by
notice of default and the vessel is presently in the
possession of the applicant in the United States.

Several arguments were advanced by the appli-
cant including one to the effect that the action is
essentially not one under a contract for the supply

L’action elle-méme porte sur une réclamation de
la demanderesse, en tant que syndic dans la faillite
de Can-Inter Foods Ltd. (ci-aprés appelée «la fail-
lie»), contre la défenderesse Nicolle N Enterprises
Inc., (ci-aprés appelée Nicolle Enterprises). L’or-
donnance de faillite a été rendue en juin 1983 par
la Cour supréme de la Colombie-Britannique.

Voici le résumé des allégations contenues dans
la déclaration:

1. Nicolle Enterprises est propriétaire du navire
défendeur et elle a conclu ce qu'on appelle des
ententes de pratique courante, notamment un
affrétement coque nue avec la faillie pour les
saisons 1981-1982 de péche aux harengs et aux
saumons en Alaska, en contrepartic de certains
frais de traitement fixes et d’autres débours.

2. En vertu de ces ententes, la faillie fournissait a
ses frais différentes piéces d’équipement et payait
les salaires, etc., ce qui représente une somme
totale dépassant de beaucoup la valeur de ce
qu’elle a recue de Nicolle Enterprises.

3. Nicolle Enterprises et la faillie sont des sociétés
affilies et les ententes entre elles ne constituent
pas des opérations sans lien de dépendance.

4. Les paiements effectués par la faillie consti-
tuaient une transaction révisable en vertu des arti-
cles 3 et 78 de la Loi sur la faillite, S.R.C. 1970,
chap. B-3.

5. La demanderesse est en droit de réclamer la
différence entre la valeur de ce qui a été fourni et
la juste valeur marchande de l’affrétement.

Un mandat de saisie a été décerné dans ’action,
mais il n’a pas été exécuté parce que le navire est
hors du ressort de la cour.

Il est maintenant incontesté que la défenderesse
Nicolle Enterprises n’a jamais été propriétaire du
navire défendeur, étant plutdt I'affréteur par voie
de cession 4 bail du navire de la requérante Equi-
table Leasing, qui est la véritable propriétaire. Cet

i affrétement a pris fin le 28 novembre 1984 par

avis de défaut de paiement, et le navire se trouve
actuellement en la possession de la requérante aux
Etats-Unis.

La requérante a invoqué plusieurs arguments,
alléguant notamment que I’action ne découle pas
en soi d’un contrat de fourniture d’approvisionne-
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of necessaries for a ship but, on the contrary, has
been instituted in order to declare the agreements
between Nicolle Enterprises and the bankrupt as
reviewable transactions, since it is undisputed that
the necessaries were supplied under the contracts
and were paid for. The existence, performance and
effect of the contracts between the original parties
are not in actual issue, the real point in issue being
that there was overpayment between related com-
panies to the detriment of creditors. It was there-
fore argued that the proper forum for trying this
issue is the Supreme Court of British Columbia,
pursuant to subsection 153(1) of the Bankruptcy
Act [as am. by S.C. 1972, c. 17, s. 2; S.C. 1974-
75-76, c. 48, s. 24], and not the Federal Court of
Canada.

Altogether apart from the question of whether,
where a case otherwise falls within the jurisdiction
of this Court and involves as an incidental issue
the question of whether a transaction is reviewable
under the Bankruptcy Act, this Court would still
have jurisdiction, the fundamental question before
me is simply whether there is jurisdiction in rem in
the present case in any event.

There does exist jurisprudence following certain
English decisions, which points to the conclusion
that where there are mere contracts for necessaries
and where no maritime lien can exist, such as a
lien for crews’ salaries, there is no right in rem
against the ship unless the actual registered owner
can also be held legally responsible for the debt.
(See: Westcan Stevedoring Ltd. v. The “Armar”,
[1973] F.C. 1232 (T.D.); McCain Produce Co.
Ltd. v. The M.V. “Rea”, [1978] 1 F.C. 686 (T.D.)
and Gabriel Aero-Marine Instruments Limited v.
The Ship M.V. “Steel Dolphin” et al., judgment
dated August 28, 1984, Federal Court, Trial Divi-
sion, T-1536-83, not reported.) The applicant
relied on this principle.

I do not believe that any of these decisions
actually stand for the bare proposition advanced
by counsel for the applicant that, in no case, unless
the actual registered owner could be held personal-
ly liable, any action in rem can lie against the ship
for the supply of necessaries, although the lan-
guage in some cases might seem to lead to that

ments nécessaires pour un navire, mais que, au
contraire, elle a été intentée en vue de faire décla-
rer que les ententes entre Nicolle Enterprises et la
faillie constituent des transactions révisables, puis-
qu’il est incontesté que les approvisionnements
nécessaires ont été fournis en vertu des contrats et
qu’on en a payé le prix. L’existence, 'exécution et
’effet des contrats entre les parties initiales ne sont
vraiment pas en litige; le véritable point litigieux
porte sur le fait qu’il y a eu paiement en trop entre
les sociétés affiliées au détriment des créanciers.
On a donc soutenu que, en vertu du paragraphe
153(1) de la Loi sur la faillite [mod. par S.C.
1972, chap. 17, art. 2; S.C. 1974-75-76, chap. 48,
art. 24], P'instance appropriée est la Cour supréme
de la Colombie-Britannique et non la Cour fédé-
rale du Canada.

Mise & part la question de savoir si cette Cour a
quand méme compétence lorsqu’une affaire reléve
autrement de la compétence de cette Cour et
comporte, 4 titre accessoire, la question de savoir si
une transaction est révisable sous le régime de Ia
Loi sur la faillite, il me faut simplement et essen-
tiellement déterminer si, en tout état de cause, il y
a compétence in rem en 'espéce.

Il existe une jurisprudence qui a suivi certaines
décisions anglaises et conclu que, lorsqu’il s’agit de
simples contrats de fourniture d’approvisionne-
ments nécessaires et qu’aucun privilége maritime
ne peut exister, tel le privilége portant sur le
salaire de P’équipage, il n’y a pas de droit in rem
contre le navire, 4 moins que le véritable proprié-
taire inscrit ne puisse également étre tenu respon-
sable de la dette. (Voir Westcan Stevedoring Lid.
c. Le «Armar», [1973] C.F. 1232 (1™ inst.);
McCain Produce Co. Ltd. ¢. Le N.M. «Rea»,
[1978] 1 C.F. 686 (1™ inst.) et Gabriel Aero-
Marine Instruments Limited c. Le navire N.M.
«Steel Dolphin» et autres, jugement en date du 28
aolit 1984, Division de premiére instance de la
Cour fédérale, T-1536-83, non publié.) La requé-
rante s’est appuyée sur ce principe.

Bien que le langage de certaines décisions
semble le laisser croire, je ne crois pas que I'une
quelconque de ces affaires appuie I'idée avancée
par 'avocat de la requérante selon laquelle une

. action in rem ne peut, en aucun cas, étre intentée

contre le navire pour la fourniture des approvision-
nements nécessaires, & moins que le véritable pro-
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conclusion. In the Westcan case, supra, the claim
was for stevedoring services for the loading of
cargo which cannot, in my view, be considered as
necessaries for the operation of a ship. Further-
more, it appears clearly that the plaintiff knew
that services were not being ordered by or on the

credit of the actual owners. Similarly, in the case

of Logistec Corp. v. The “Sneland”, [1979] 1 F.C.
497 (T.D.), the contract was not for necessaries for
navigating the ship but for stevedoring services for
loading it. In the Stee!/ Dolphin case, supra, the
plaintiff was also fully and completely aware of
who the owner was and was fully aware that the
work was not being ordered on the credit of the
owner who was present during part of the time
when the work was being carried out. In the
McCain case, supra, the Trial Judge made it very
clear that he was basing his decision on the finding
that the charter in question did not constitute a
demise charter.

A demise charter creates an ownership interest
in a ship. The charterer by way of demise has been
held to become, for the time of the charter, the
owner of the vessel. (Scrutton on Charter Parties
and Bills of Lading, 18th Ed., page 45.) The term
“owner” has also been given a broad interpreta-
tion. (See Sir John Jackson Ld. v. “Blanche”
{Owners of SS.) The Hopper No. 66, [1908] A.C.
126 (H.L.).)

In The Mogileff case, [1921] P. 236 (Adm.),
mentioned in three of the above cases, one finds
the following passage [at page 243]:

One who supplies to a ship, upon the order of the master,
necessaries which it is not within the actual or apparent author-
ity of the master to order on the credit of the owner, has no
right to recover against the owner by any proceedings whether
in personam or in rem.

The crux of the matter lies in the fact that the
master of a ship under demise charter might have
the actual authority of the charterer under a
demise charter to order necessaries for the ship
and generally always does. He also generally has
the apparent authority to do so. Cartwright J., as

priétaire inscrit ne puisse étre tenu personnelle-
ment responsable. Dans ’affaire Westcan précitée,
'action portait sur des services d’aconage pour le
chargement de la cargaison qui ne sauraient, a
mon avis, étre considérés comme des approvision-
nements nécessaires au fonctionnement d’un
navire. De plus, il appert clairement que la deman-
deresse savait que les services n’avaient pas été
commandés par les véritables propriétaires ni
rendus sur la base de leur crédit. De méme, dans
l'affaire Logistec Corp. c. Le «Sneland», [1979] 1
C.F. 497 (1™ inst.), le contrat ne portait pas sur les
approvisionnements nécessaires au pilotage du
navire, mais sur des services d’aconage en vue de
son chargement. Dans I’affaire Steel Dolphin pré-
citée, la demanderesse savait parfaitement qui
était le propriétaire et était pleinement consciente
que le travail n’avait pas été commandé sur la base
du crédit du propriétaire qui, pendant une partie
du temps, était présent lors de I’exécution du tra-
vail. Dans 'affaire McCain précitée, le juge de
premiére instance a bien précisé qu’il fondait sa
décision sur la conclusion que la charte-partie en
question ne constituait pas une charte-partie 4
bail.

Une charte-partie a bail crée un droit de pro-
priété sur un navire. L’affréteur par voie de cession
a bail a été considéré comme le propriétaire du
navire au cours de l’affrétement. (Scrutton on
Charter Parties and Bills of Lading, 18° éd., a la
page 45.) Le terme «propriétaire» a aussi regu une
interprétation large. (Voir Sir John Jackson Ld. v.
«Blanche» (Owners of SS.) The Hopper No. 66,
[1908] A.C. 126 (H.L.).)

Dans l'affaire The Mogileff, [1921] P. 236
(Adm.), mentionnée dans trois des décisions citées
ci-dessus, on trouve le passage suivant [a la page
243]:

[TRADUCTION] Celui qui, sur ordre du capitaine, fournit 4 un
navire des approvisionnements nécessaires que le capitaine n’a
pas le pouvoir réel ou apparent de commander sur le crédit du
propriétaire, n’a aucun droit de recouvrement contre le proprié-

taire, soit par une action in personam soit par une action in
rem.

Le nceud de la question réside dans le fait que le
capitaine d’un navire soumis i une charte-partie a
bail pourrait, en vertu de celle-ci, exercer le pou-

. voir de l'affréteur pour commander les approvi-

sionnements nécessaires au navire, et c’est généra-
lement ce qu’il fait. En régle générale, il a
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he then was, dealt with the position of a charterer
by way of demise in the Supreme Court of Canada
case of Goodwin Johnson v. The Ship (Scow) A.T.
& B. No. 28, [1954] S.C.R. 513. He stated at page
537:

The statements mentioned, when sought to be related to a claim
for a maritime lien on a vessel causing damage, can be recon-
ciled by reading the expression “owner” as used in such phrases
as, “the liability to compensate must be fixed, not merely on
the property, but also on the owner through the property”, as
including “charterer by way of demise”. To so construe it
would be in accordance with the judgment of the House of
Lords delivered by Lord Tenterden in Colvin v. Newberry and
Benson ((1832) 1 CI. & Fin. 283 at 297) in which he speaks of
“the person to whom the absolute owner has chartered the ship,
and who is considered the owner pro tempore, during the
voyage for which the ship is chartered”.

Although the case dealt with a maritime lien, it is
difficult to see how the legal position qua owner of
a charterer by way of demise should be changed or
considered differently when he or his agent orders
the supply of ordinary necessaries required for the
operation of the ship.

As has often been stated, the principles of mari-
time law came into being in order to govern,
regulate and encourage international trade and the
movements of ships and commerce through the
world. Where an owner turns over a ship to
another person under a demise bare boat charter,
knowing full well that it will be sailing to foreign
ports and that it will be obliged to take on fuel and
other supplies from time to time, it would seem, at
first sight, in any event, to be impractical and
unnecessarily restrictive of commerce and of the
movement of ships to expect that the suppliers in
all these cases would be required to receive prepay-
ment in specie or to check with the actual regis-
tered owners at or through the port of registry in
whatever corner of the world it might be, to
enquire whether proper authority had been grant-
ed before supplying that ship with the essential
requirements to enable it to continue on its voyage.
Whether it be by virtue of presumed or implied
authority or otherwise, unless the supplier is put on
notice or has reason to suspect that the actual
owner has forbidden the credit of the ship to be
pledged, then it would seem that an action for such
necessaries might well be maintainable in rem

également le pouvoir apparent de le faire. Dans
I'arrét de la Cour supréme du Canada Goodwin
Johnson v. The Ship (Scow) A.T. & B. No. 28,
[1954] R.C.S. 513, le juge Cartwright, tel était
alors son titre, s’est penché sur la situation d’un
affréteur en vertu d’une cession a bail. A la page
537, il s’exprime en ces termes:

[TRADUCTION] On peut concilier les propos mentionnés, lors-
qu’il s’agit de les rattacher 4 une action en privilége maritime
sur un navire qui a causé des dommages, en interprétant le
terme «propriétaire», comme incluant «affréteur par voie de
cession 4 bail» lorsque ce terme est utilisé dans des expressions
telles que «I’obligation d’indemnisation doit viser non seulement
les biens, mais aussi le propriétaire par l'entremise de ses
biens». Cette interprétation est conforme & P’arrét de la Cham-
bre des lords rendu par lord Tenterden dans Colvin v. Newberry
and Benson ((1832) 1 Cl. & Fin. 283 4 la page 297), ou il parie
de «a personne qui prend en location un navire d’un proprié-
taire absolu et qui est considérée comme le propriétaire pro
tempore au cours du voyage pour lequel le navire est affrétés.

Bien que l'affaire porte sur un privilége maritime,
il est difficile de voir comment la situation légale,
en tant que propriétaire, d’un affréteur par voie de
cession 4 bail doit &tre modifiée ou considérée
différemment lorsque son mandataire ou lui-méme
commande des approvisionnements ordinaires
nécessaires au fonctionnement du navire.

Comme on I’a souvent dit, ’existence des princi-
pes du droit maritime vise 4 régir, réglementer et
encourager le commerce international et la mobi-
lité des navires et du commerce dans le monde.
Lorsqu’un propriétaire livre un navire a une autre
personne en vertu d’un affrétement coque nue,
sachant parfaitement que ce navire mouillera dans
des ports étrangers et que, de temps a autre, il
devra se procurer du carburant et d’autres provi-
sions, il serait, & premiére vue en tout cas, peu
réaliste et ce serait restreindre inutilement le com-
merce et 1a mobilité des navires si ’on s’attendait a
ce que les fournisseurs soient, dans tous ces cas,
tenus d’étre payés d’avance en espéces ou de véri-
fier auprés des véritables propriétaires inscrits au
port d’immatriculation pouvant se trouver dans
n’importe quel coin du monde ou par I’entremise
de ce port pour savoir si une autorisation appro-
priée a été accordée avant de fournir au navire les
approvisionnements nécessaires pour qu’il continue
son voyage. Que ce soit en vertu d’un pouvoir
présumé ou implicite ou autrement, & moins que le
fournisseur ne soit avisé ou n’ait des raisons de
soupgonner que le véritable propriétaire a interdit
I’engagement du crédit du navire, il semble qu’une
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against the ship when its owner pro tempore, that
is, the charterer by way of demise, would be
responsible at law for those supplies.

Admiralty law is the one branch of our law
where there is a real and very practical require-
ment that uniformity be maintained to the greatest
extent possible with other trading nations. It is also
very much in our national interest that this uni-
formity be accomplished since many contracts and
commercial dealings are frequently being carried
out by our ships in many jurisdictions and often
during a single voyage. In the United States by
statute an action in rem is maintainable for neces-
saries. Many other maritime trading nations might
well have recognized this principle in practice by
allowing any ship whose legitimate Master has
ordered necessaries to be arrested and seized
before judgment for non-payment and to be held
answerable for same whether the procedure be
called an action in rem or otherwise and whether
or not the ship is to be named in the action as a

party.

It might well be time for our courts to depart
from some of the rather narrow British common
law distinctions applied by English admiralty
courts which evolved in the days when Britain
truly ruled the seven seas and understandably
enough felt that its laws should govern internation-
al relations and trade.

In any event, the question of whether an action
in rem for true necessaries is capable of being
maintained at all where they have been ordered by
the authorized agent of a charterer by way of
demise is not one which I am inclined to decide on
a motion of this kind. The maritime customs and
laws of other great trading nations today on this
particular issue would be of great interest and
might well have a considerable bearing on the
ultimate decision. I do not accept the proposition
that because we adopted the principles of the
admiralty laws of England as they existed many
years ago, those principles are to remain immu-

action en recouvrement de ces approvisionnements
nécessaires puisse trés bien &tre intentée in rem
contre le navire lorsque son propriétaire pro tem-
pore, c’est-d-dire I'affréteur par voie de cession i
bail, est en droit responsable de ces approvisionne-
ments.

Le droit maritime est la branche de notre droit
ou il est trés important sur le plan pratique qu’il y
ait uniformité, dans la plus grande mesure possi-
ble, avec les autres nations commergantes, Cette
uniformité sert aussi grandement notre intérét
national car c’est généralement par I'entremise de
nos navires que plusieurs contrats et opérations
commerciales sont exécutés dans de nombreux
pays et souvent au cours d’'un méme voyage. Aux
Etats-Unis, il est possible, en vertu de la loi,
d’intenter une action in rem en recouvrement d’ap-
provisionnements nécessaires. Plusieurs autres
nations pratiquant le commerce maritime ont trés
bien pu reconnaitre ce principe en pratique en
permettant qu’un navire dont le capitaine en régle
a commandé des approvisionnements nécessaires
soit arrété et saisi avant jugement pour défaut de
paiement et en soit tenu responsable, que la procé-
dure soit appelée action in rem ou autrement et
que le navire soit ou non inclus comme partie i
Paction.

Il est probablement temps que nos tribunaux
s’écartent de certaines distinctions plutdt restricti-
ves de la common law britannique appliquées par
les tribunaux maritimes anglais et qui ont été
établies & I’époque ou la Grande-Bretagne était
maitre de toutes les mers et, chose assez naturelle,
estimait que ses lois devaient régir les relations et
le commerce internationaux.

En tout cas, la question de savoir si une action in
rem en recouvrement d’approvisionnements néces-
saires peut étre soutenue ou non lorsque c’est le
mandataire autorisé d’un affréteur par voie de
cession & bail qui a commandé ces approvisionne-
ments n’est pas une question que je suis enclin a
trancher 4 'occasion d’une requéte de ce genre.
Les coutumes et les lois maritimes actuelles d’au-
tres grandes nations commergantes 4 I’égard de
cette question particuliére seraient d’un grand
intérét et pourraient bien influer énormément sur
la décision finale. Je ne souscris pas i I'idée que
parce que nous avons adopté les principes du droit



[1985] 2 C.F.

THORNE RIDDELL INC. ¢. NICOLLE N ENTERPRISES INC. 39

table and forever binding on our courts unless
changed by statute.

Although I am declining to strike out the action
in rem on the last mentioned ground, the appli-
cant, in my view, does have another very important
argument. The simple fact is that the defendant, as
a bare boat charterer, contracted with the bank-
rupt as a sub-charterer of the bare boat for certain
mutual benefits and considerations among which
were necessaries and equipment for the ship. The
contracts were completely performed and the sup-
plies were paid for. The present action does not
involve the supply of necessaries or equipment for
the ship itself in any way. In so far as the parties
themselves are concerned, it is obvious that when
they contracted they were fully aware that Equita-
ble Leasing was in fact the owner and that its
credit or liability was not in any way involved in
the contracts. There is absolutely no ground for an
action in rem to be maintained.

The motion is granted. As against the ship
Nicolle N, the statement of claim will be struck
out and the action dismissed. The warrant of arrest
will be cancelled. The applicant will be entitled to
its costs of this motion.

ORDER

UPON the application of Equitable Life Leasing
Corporation, the latter having been granted leave
to file a conditional appearance herein as owner of
the vessel Nicolle N,

THIS COURT DOTH ORDER:

1. That the statement of claim as against the ship
Nicolle N be struck out.

2. That the action in rem against the said ship be
dismissed.

3. That the presently outstanding warrant of arrest
be delivered back to the Court for cancellation.

4. That the applicant be granted its costs of this
motion.

maritime de I’Angleterre, tels qu’ils existaient il y
a plusieurs années, ils doivent demeurer immua-
bles et lier 4 jamais nos tribunaux & moins qu’ils ne
soient modifiés par la loi.

Bien que je refuse de radier 1’action in rem pour
le dernier motif invoqué, Ia requérante dispose, a
mon avis, d’un autre argument trés important.
Disons simplement que la défenderesse, en tant
qu'affréteur coque nue, s’est engagée par contrat
avec la faillie A titre de sous-affréteur du navire
coque nue moyennant certains avantages et certai-
nes considérations mutuels dont les approvisionne-
ments nécessaires et I’équipement du navire. Les
contrats ont été exécutés intégralement et les four-
nitures payées. La présente action ne porte nulle-
ment sur la fourniture d’approvisionnements
nécessaires ou de matériel pour le navire lui-méme.
En ce qui concerne les parties elles-mémes, il est
évident que, au moment du contrat, elles savaient
parfaitement que Equitable Leasing était la pro-
priétaire et que son crédit ou sa responsabilité
n’était nullement en cause. Il n’y a absolument pas
lieu de soutenir une action in rem.

La requéte est accueillic. A ’égard du navire
Nicolle N, la déclaration est radiée et ’action
rejetée. Le mandat de saisie est annulé. La requé-
rante a droit a ses dépens de la présente requéte.

ORDONNANCE

vU la requéte introduite par Equitable Life Lea-
sing Corporation qui a obtenu lautorisation de
déposer en I’espéce un acte de comparution condi-
tionnelle a titre de propriétaire du navire Nicolle
N’

LA COUR ORDONNE:

\

1. Que la déclaration a lencontre du navire
Nicolle N est radiée.

2. Que laction in rem contre ledit navire est
rejetée.

3. Que le mandat de saisie actuellement en suspens
soit renvoyé a la Cour pour étre annulé.

4. Que la requérante a droit aux dépens de la
présente requéte.
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un recours civil par suite de la violation d'une prohibition
prévue a l'art. 32(1) — Appel du jugement de premiere ins-
tance ayant conclu que la législation contestée était ultra vires
— Examen historique de I'assimilation de la législation anti-
coalition & une législation criminelle — Jurisprudence contra-
dictoire depuis que le jugement de premiére instance relative-
ment & la validité constitutionnelle de I'art. 31.1 a été rendu —
Examen de la jurisprudence se rapportant & la compétence en
matiére d'échanges et de commerce, a la compétence en
matiere de droit criminel et a la suprématie — L'art. 31.1 se
rapporte strictement a la compétence en matiere d’échanges et
de commerce — L’art. 31.1 est intra vires, étant donné le lien
rationnel et fonctionnel qui le rattache au plan économique
global du fédéral exposé dans la Loi relativement a la concur-
rence — Loi relative aux enquétes sur les coalitions, S.R.C.
1970, chap. C-23, art. 31.1 (édicté par S.C. 1974-75-76, chap.
76, art. 12).

Compétence — Cour fédérale — Division de premiére ins-
tance — Validité de lart. 31.1{3} de la Loi relative aux
enquétes sur les coalitions qui confere a la Cour fédérale la
compétence a I'égard d’une action intentée en vertu de l'art.
31.1(1) — La cause d'action prévue a 'art. 31.1(1} constitue
une législation fédérale existante et applicable, sur laquelle on
peut fonder les procédures intentées devant la Cour fédérale —
Application des arréts McNamara Construction (Western| Ltd.
et autre ¢. La Reine, {1977] 2 R.C.S. 654 et Quebec North
Shore Paper Co. et autre c. Canadien Pacifique Limitée et
autre, [1977] 2 R.C.S. 1054 — Absence de compétence a
I'égard de l'action fondée sur I'art. 1053 du Code civil — Loi
relative aux enquétes sur les coalitions, S.R.C. 1970, chap.
C-23, art. 31.1(1) (édicté par S.C. 1974-75-76, chap. 76, art.
12), (3} (édicté, idem) — Code civil du Bas-Canada, art. 1053.
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Appeal from a preliminary ruling of the Trial Division
holding paragraph 31.1(1)(a) and subsection 31.1(3) of the
Combines Investigation Act ultra vires the federal Parliament.
The action was a claim for damages by the plaintiff, Rocois
Construction Inc., resulting from an agreement which the
defendants concluded among themselves in breach of prohibi-
tions contained in the Act. Section 31.1 gives any person who
has suffered injury as a result of the commission of an offence
in relation to competition the right to institute, independently
of any criminal proceedings, an action in the Federal Court for
compensation against the perpetrators of any such act. In the
Trial Division, the exercise of federal legislative power was
defended on the basis of the general power in section 91 of the
Constitution Act, 1867, to make laws for the peace, order and
good government of Canada, and also on the basis of the trade
and commerce power (91(2)) and the criminal law power
(91(27)). The claim for federal jurisdiction was resisted on the
basis of the provincial powers over property and civil rights
(92(13)) and matters of a merely local or private nature in the
province (92(16)). Before this Court the appellant relied solely
on the trade and commerce power to support federal
jurisdiction.

Held, the appeal should be allowed.

Per Pratte J.: Since the judgment in BBM Bureau of Meas-
urement v. Director of Investigation and Research, [1985] 1
F.C. 173; (1984), 52 N.R. 137 (C.A.), where Dickson I.’s
opinion in Attorney General of Canada v. Canadian National
Transportation, Ltd. et al., [1983] 2 S.C.R. 206 was adopted,
it has been established that the prohibitions established in
subsection 32(1) were validly enacted pursuant to the trade and
commerce power. Thus, the only question is whether section
31.1 was validly enacted. When the Constitution gives Parlia-
ment the power to enact a prohibition it impliedly also gives it
the power to determine the consequences of that prohibition,
whether those consequences be of a civil or penal nature. That
principle does not apply when a legislative power is conferred in
terms such as to exclude its application. The power to legislate
with respect to criminal law does not include the power to
regulate the civil consequences of criminal acts because, by
definition, criminal law does not include that kind of regula-
tion. The power to regulate trade and commerce is not subject
to the same limitation. The decisions in R. v. Zelensky, [1978]
2 S.C.R. 940 and MacDonald et al. v. Vapor Canada Lid.,
[1977] 2 S.C.R. 134 do not apply. Zelensky dealt with the
power of Parliament to determine the civil effects of criminal
offences. As indicated, the limits that circumscribe the criminal
law power do not apply to the “trade and commerce” power.
The Vapor Canada case, which dealt with the constitutionality
of the prohibition in paragraph 7(e) of the Trade Marks Act is
relevant in discussing whether the prohibitions in subsection
32(1) were valid, but not in a discussion on the constitutionality
of subsection 31.1(1).

Per Ryan J.: Urie J. in the BBM Bureau of Measurement
case applied the tests applied by Dickson J. in the Canadian
National Transportation case. His reasons support a holding

Appel est interjeté de la décision préliminaire de la Division
de premiére instance ayant statué que I’alinéa 31.1(1)a) et le
paragraphe 31.1(3) de la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions étaient ultra vires des pouvoirs du Parlement fédéral.
L’action intentée par la demanderesse, Rocois Construction
Inc., était une demande en dommages-intéréts d la suite d’'une
entente que les défendeurs avaient conclue entre eux en viola-
tion des prohibitions de la Loi. L’article 31.1 confére 4 toute
personne qui a subi un préjudice par suite de la commission
d’une infraction relative d la concurrence le droit d’intenter, en
Cour fédérale, indépendamment de toute procédure criminelle,
une action en indemnisation contre les auteurs de cette infrac-
tion. En Division de premiére instance, on a défendu I’exercice
du pouvoir législatif du fédéral en se fondant sur le pouvoir que
confére 4 ce dernier I'article 91 de la Loi constitutionnelle de
1867 de faire des lois pour la paix, I'ordre et le bon gouverne-
ment du Canada ainsi que sur ses pouvoirs en matiére d’échan-
ges et de commerce (91(2)) et de droit criminel (91(27)). A la
prétention de compétence fédérale, on a opposé les pouvoirs
dévolus aux provinces & I'égard de la propriété et des droits
civils (92(13)) et des matiéres d’une nature purement locale ou
privée dans la province (92(16)). Devant cette Cour, I'appelant
n’a invoqué que la compétence en matiére d’échanges et de
commerce pour fonder la compétence du fédéral.

Arrét: 'appel devrait étre accueilli.

Le juge Pratte: Depuis I'arrét rendu dans BBM Bureau of
Measurement c. Directeur des enquétes et recherches, [1985] 1
C.F. 173; (1984), 52 N.R. 137 (C.A.), ou cette Cour a fait
sienne 1’opinion exprimée par le juge Dickson dans Procureur
général du Canada c. Transports Nationaux du Canada, Ltée
et autre, [1983] 2 R.C.S. 206, il a été établi que les prohibitions
contenues au paragraphe 32(1) ont été validement édictées en
vertu du pouvoir en matiére d’échanges et de commerce. Cela
étant, le seul probléme est celui de savoir si P’article 31.1 a été
validement édicté. Lorsque la Constitution confére au Parle-
ment le pouvoir d’édicter une prohibition, elle lui attribue aussi
implicitement celui de déterminer quelles seront les conséquen-
ces de la violation de cette régle, que ces conséquences soient
d’ordre civil ou pénal. Ce principe ne s’applique pas lorsqu’une
compétence législative est conférée en des termes qui excluent
son application. Le pouvoir de légiférer en matiére de droit
criminel ne comprend pas celui de régir les effets civils des
actes criminels, parce que, par définition, le droit criminel ne
s’étend pas jusque la. Le pouvoir de réglementer les échanges et
le commerce ne saurait étre limité de la méme fagon. Les
décisions rendues dans R. ¢. Zelensky, [1978] 2 R.C.S. 940 et
MacDonald et autre c. Vapor Canada Lid., {1977] 2 R.C.S.
134, ne s’appliquent pas. L’arrét Zelensky concernait le pouvoir
du Parlement de déterminer les effets civils des infractions
criminelles. Tel que mentionné précédemment, les limites rela-
tives & la compétence en matiére de droit criminel ne s’appli-
quent pas & la compétence en matiére d’«échanges et com-
merce». L’arrét Vapor Canada, lequel avait trait a la
constitutionnalité de la prohibition contenue a I'alinéa 7e) de la
Loi sur les marques de commerce, est pertinent lorsque 1’on
discute de la validité des prohibitions contenues au paragraphe
32(1), mais ne I'est pas lorsque I'on discute de la validité du
paragraphe 31.1(1).

Le juge Ryan: Dans BBM Bureau of Measurement, le juge
Urie a appliqué les critéres qu’avait appliqués le juge Dickson
dans I'arrét Transports Nationaux du Canada. Ses motifs
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that paragraph 32(1)(c) has a constitutional foundation in
subsection 91(2) of the Constitution Act, 1867.

The question whether Parliament can give a civil remedy for
damage caused by conduct in breach of a statutory provision
validly enacted under section 91 was raised in Multiple Access
Ltd. v. McCutcheon et al., [1982] 2 S.C.R. 161. Dickson J.
referred to a submission that Parliament could not constitution-
ally enact section 100.4 of the Canada Corporations Act
because it confers a civil cause of action and thus would fall
within exclusive provincial jurisdiction. He held that sections
100.4 and 100.5 were intra vires having a “rational, functional
connection” with company law. The civil remedy provided by
section 31.1 has a “rational, functional connection” with sub-
section 32(1). These two statutory provisions are linked by the
express reference in section 31.1 to Part V. The civil remedy
made available by section 31.1 to persons injured by conduct
proscribed by subsection 32(1) would provide a motive for
avoiding the prohibited conduct, and a means of redressing
some of the harmful consequences resulting from the proscribed
conduct. This link is enough to warrant concluding that section
31.1 is at least incidental to the regulation of trade and
commerce. This conclusion is supported by Laskin J.’s state-
ment in Papp v. Papp, [1970] 1 O.R. 331 (C.A.) that “where
there is admitted competence . . . to legislate to a certain point
the question of limits ... is best answered by asking whether
there is a rational, functional connection between what is
admittedly good and what is challenged”. It would be more
appropriate in view of this link to characterize section 31.1 as
legislation coming “squarely under” subsection 91(2), as legis-
lation directly related to the regulation of trade and commerce:
Nykorak v. The Attorney General of Canada, [1962] S.C.R.
331. A broader base for the constitutional validity of section
31.1 would be found in the circumstance that section 31.1 fits
comfortably within what is an elaborate legislative scheme
established by the Act, the purpose of which is the general
regulation of trade affecting the whole dominion. The present
case is distinguishable from Vapor Canada where paragraph
7(e) of the Trade Marks Act was held to be an isolated
provision lacking any rational or functional link to provisions of
the Act relating to trade marks or their regulation.

Per MacGuigan J.: Historically Canadian anti-combines
legislation was treated as criminal legislation. However, there
has been increasing support for the decriminalization of anti-
combines legislation. The 1975 amendments to the legislation
were made in the aftermath of a report by the Economic
Council of Canada, recommending that competition policy be
on a civil rather than a criminal base and that a specialized
tribunal be created. Certain features of criminal law and
procedure, such as the onus of proof beyond a reasonable doubt
and the handling of charges by ordinary courts in ways that do
not permit a full exploration of economic facts and analyses,
are ill-suited to the effective treatment of some situations and
practices relevant to competition policy.

permettent de conclure que la validité constitutionnelle de
’alinéa 32(1)c) se fonde sur le paragraphe 91(2) de la Loi
constitutionnelle de 1867 .

L’arrét Multiple Access Ltd. c. McCutcheon et autres,
[1982] 2 R.C.S. 161 a soulevé la question de savoir si le
Parlement peut accorder un recours civil pour réparer le préju-
dice découlant de la violation d’une disposition législative vali-
dement adoptée en vertu de I'article 91. Le juge Dickson fait
référence 4 un argument selon lequel le Parlement n’avait pas,
sur le plan constitutionnel, le pouvoir d’adopter I'article 100.4
de la Loi sur les corporations canadiennes puisque ce dernier
accorde une cause d’action au civil et reléve par conséquent de
la compétence exclusive des provinces. Il a conclu que les
articles 100.4 et 100.5 étaient intra vires, parce qu’ils ont un
«lien rationnel et fonctionnel» avec le droit corporatif. Le
recours civil prévu 4 Particle 31.1 posséde un «lien rationnel et
fonctionnel» avec le paragraphe 32(1). Le lien entre ces deux
dispositions législatives découle du fait que I'article 31.1 fait
explicitement mention de la Partic V. Le recours civil que
I’article 31.1 met 2 la disposition des personnes Iésées par suite
d'un comportement prohibé par le paragraphe 32(1) est une
incitation a éviter le comportement prohibé et constitue un
moyen de réparer, du moins en partie, les conséquences préjudi-
ciables découlant du comportement prohibé. Ce lien est suffi-
sant pour conclure que ['article 31.1 est & tout le moins
accessoire 4 la réglementation des échanges et du commerce.
Cette conclusion est appuyée par la déclaration du juge Laskin
dans laffaire Papp v. Papp, [1970] 1 O.R. 331 (C.A)), selon
laquelle «lorsqu’il existe . . . une compétence reconnue de légifé-
rer jusqu’a un certain point, le probléme posé par les limites . ..
est résolu de meilleure maniére en se demandant s’il existe un
rapport rationnel, fonctionnel entre ce que l'on reconnait
comme valide et ce qui est contesté». Compte tenu de ce lien, il
serait plus approprié de dire de l'article 31.1 qu’il est une
disposition législative qui reléve «nettement du» paragraphe
91(2), en tant que disposition se rapportant directement 2 la
réglementation des échanges et du commerce: Nykorak v. The
Attorney General of Canada, [1962] R.C.S. 331. Un appui plus
large a la validité constitutionnelle de I'article 31.1 pourrait
résider dans le fait que larticle 31.1 s’insére bien dans ce qui
s’avére le cadre législatif exhaustif établi par la Loi, visant la
réglementation générale des échanges s’appliquant 4 tout le
Dominion. Le présent cas se distingue de I’arrét Vapor Canada,
ol on a jugé que I'alinéa 7e) de la Loi sur les marques de
commerce, était une disposition isolée qui n’avait aucun lien
rationnel ou fonctionnel avec les dispositions de cette Loi qui se
rapportent aux marques de commerce ou a leur réglementation.

Le juge MacGuigan: Historiquement, la législation anti-coa-
lition canadienne a été considérée comme une législation crimi-
nelle. Cependant, on s’est montré de plus en plus favorable 4 la
décriminalisation de la législation anti-coalition. Les modifica-
tions apportées 4 la législation en 1975, I'ont été au lendemain
du rapport du Conseil économique du Canada, lequel recom-
mandait que la législation canadienne sur la politique de con-
currence soit fondée sur le droit civil plutét que sur le droit
criminel et qu’un tribunal spécialisé soit créé. Certaines carac-
téristiques du droit et de la procédure criminels, tel le fardeau
de la preuve au-deld de tout doute raisonnable et le traitement
des accusations par les tribunaux ordinaires selon des moyens
qui ne permettent pas un examen approfondi des faits et
analyses de nature économique, ne sont pas adaptées pour faire
face efficacement a certaines situations et pratiques pertinentes
en matiére de politique de concurrence.
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Since the Trial Division decision, the issue of the constitu-
tional validity of section 31.1 has been litigated in two other
cases. In Henuset Bros. Ltd. v. Syncrude Canada Lid. et al.
(1980), 114 D.L.R. (3d) 300 (Alta. Q.B.), section 31.1 was
found to form an integral part of an overall legislative and
regulatory scheme for the general regulation of trade and
commerce throughout Canada. In City National Leasing Ltd.
v. General Motors of Canada Ltd. (1984), 47 O.R. (2d) 653
(H.C.), it was held that section 31.1 was ultra vires as it was
not really necessary for the Combines Investigation Act to be
effective.

In R. v. Hoffman-LaRoche Ltd. (Nos. 1 & 2) (1981), 125

D.L.R. (3d) 607 (Ont. C.A.), paragraph 34(1)(c) of the Com-
bines Investigation Act was upheld under the trade and com-
merce power. In the Canadian National Transportation case,
Dickson J. upheld paragraph 32(1)(c) under both the criminal
law power and the trade and commerce power. Beetz and
Lamer JJ. agreed that the legislation was validly enacted under
the criminal law power. Finally, in BBM Bureau of Measure-
ment, section 31.4 was upheld under the trade and commerce
power. Urie J. stated that the federal trade and commerce
power and the provincial power over property and civil rights
do not erode each other, but are complementary.

The starting point for analysis is Citizens Insurance Com-
pany of Canada v. Parsons (1881), 7 App. Cas. 96 (P.C.),
where it was held that “regulation of trade and commerce . ..
include[s] general regulation of trade affecting the whole
dominion™.

The respondents argued that even a civil remedy based on
another head of power must be subject to the limitations on
civil remedies within the criminal process, as defined by the
Supreme Court of Canada in R. v. Zelensky, [1978] 2 S.C.R.
940. It was argued that a similar point of view emerged from
the Vapor Canada case. The effect of the respondents’ interpre-
tation of the criminal law power does not go further than to
establish that the kind of civil remedy given by paragraph
31.1(1)(a) cannot be supported on the basis of federal criminal
jurisdiction. There is no reason to accept a criminal law inter-
pretation of the independent trade and commerce power. The
respondents’ interpretation is based on a contention that the
civil remedy authorized by the Act is a civil right which falls
under exclusive provincial competence through subsections
92(13) and 92(16). In other words, this exclusivity is based on
the priority of section 92 over section 91. However, in Artor-
ney-General for Canada v. Attorney-General for British
Columbia, [1930] A.C. 111 (P.C.), it was held that the legisla-
tion of the federal Parliament so long as it strictly relates to
subjects of legislation expressly enumerated in section 91, is of
paramount authority, even though it trenches upon matters
assigned to the provincial legislatures by section 92. Further-
more, Parliament can provide for matters, which though other-
wise within provincial competence are necessarily incidental to
effective legislation upon a subject enumerated in section 91. If
there is a point of difficulty in the Vapor Canada case for the

Depuis le jugement rendu par la Division de premiére ins-
tance, la question de la validité constitutionnelle de I'article
31.1 a été débattue dans deux autres affaires. Dans Henuset
Bros. Ltd. v. Syncrude Canada Ltd. et al. (1980), 114 D.L.R
(3d) 300 (B.R. Alb.), il a été statué que I’article 31.1 fait partie
intégrante d’un systéme législatif et réglementaire global visant
la réglementation générale des échanges et du commerce i
travers le Canada. Dans I'affaire City National Leasing Ltd. v.
General Motors of Canada Lid. (1984), 47 O.R. (2d) 653
(H.C)), il a été jugé que larticle 31.1 était ultra vires parce
qu’il n’était pas vraiment essentiel a I'efficacité de la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions.

Dans laffaire R. v. Hoffman-LaRoche Ltd. (Nos. 1 & 2)
(1981), 125 D.L.R. (3d) 607 (C.A. Ont.), la validité de ’alinéa
34(1)c) de la Loi relative aux enquétes sur les coalitions, a été
confirmée en vertu de la compétence en matiére d’échanges et
de commerce. Dans I'arrét Transports Nationaux du Canada,
le juge Dickson a confirmé la validité de 1’alinéa 32(1)z) tant
en vertu de la compétence en matiére de droit criminel que de
celle en matiére d’échanges et de commerce. Les juges Beetz et
Lamer ont souscrit & I'opinion du juge Dickson selon laquelle le
texte législatif avait été validement adopté en vertu de la
compétence en matiére de droit criminel. Finalement, dans
Iaffaire BBM Bureau of Measurement, la validité de Particle
31.4 a été confirmée en vertu de la compétence en matiére
d’échanges et de commerce. Le juge Urie a déclaré que la
compétence fédérale en matiére d’échanges et de commerce et
la compétence provinciale en matiére de propriété et de droits
civils, ne s’excluent pas 'une 'autre, mais sont complémentai-
res.

Le point de départ d’une analyse de cette question est I'arrét
Citizens Insurance Company of Canada v. Parsons (1881), 7
App. Cas. 96 (P.C.), dans lequel il a été statué que la «arégle-
mentation des échanges et du commerce ... compren[d] la
réglementation générale des échanges s’appliquant A tout le
Dominionn.

Les intimés ont fait valoir que méme un recours civil fondé
sur un autre chef de compétence est assujetti aux restrictions
applicables aux recours civils faisant partie du processus crimi-
nel, telles que les a définies la Cour supréme du Canada dans

“R. c. Zelensky, [1978] 2 R.C.S. 940. On a plaidé qu’un point

de vue semblable se dégage de la décision de la Cour supréme
dans larrét Vapor Canada. L'interprétation soumise par les
intimés relativement au pouvoir en matiére de droit criminel n'a
pas d’autres conséquences que d’établir que le genre de recours
civil prévu a P'alinéa 31.1(1)a) ne pourrait s’appuyer sur la
compétence du fédéral en matiére criminelle. Il n’y a aucune
raison d’avoir recours au droit criminel pour interpréter le
pouvoir distinct en matiére d’échanges et de commerce. L’inter-
prétation faite par les intimés repose sur I’argument selon
lequel le redressement civil autorisé par la Loi est un droit de
nature civile relevant de la compétence exclusive des provinces
aux termes des paragraphes 92(13) et 92(16). En d’autres
termes, ce caractére exclusif repose sur la priorité de I'article 92
sur Particle 91. Toutefois, dans I'arrét Attorney-General for
Canada v. Attorney-General for British Columbia, [1930]
A.C. 111 (P.C.), on a statué que la législation du Parlement
fedéral, tant qu’elle se rapporte strictement a des sujets de
législation énumérés expressément dans Iarticle 91, est prépon-
dérante méme si elle empiéte sur des sujets assignés aux
législatures provinciales par I'article 92. De plus, le Parlement
peut statuer sur des questions qui, bien qu’étant a4 d’autres
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appellants, it is the Court’s unwillingness to ground federal
jurisdiction on subsection 91(2) for reasons other than its lack
of a tie-in to the criminal sentencing process. The impugned
legislation failed because, despite its nation-wide application, it
was a detached provision unconnected with any general regula-
tory scheme. Since the result in Vapor Canada was a negative
one and the Court did not reflect generally on justifying a civil
remedy under the trade and commerce power beyond the point
to which it was necessary for a decision in that case, it is
difficult to establish a general theory of the trade and com-
merce power based on Vapor Canada.

There was a similar negative result in Labatt Breweries of
Canada Ltd. v. Attorney General of Canada, [1980] 1 S.C.R.
914. That case concerned labelling of alcoholic content of
“light beer”. The judgment was based upon the lack of general-
ity of the regulation, resulting from the peculiarly local produc-
tion for a local market. There is no larger delineation of the law
to serve as a guide for other cases.

Dickson J. in the Canadian National Transportation case
enumerated possible indicia of validity under the *“general
regulation of trade” branch of the trade and commerce power.
These were summarized in the BBM case as: 1) the presence of
a national regulatory scheme; 2) the oversight of a regulatory
agency; 3) a concern with trade in general, rather than with an
aspect of a particular business; 4) the provinces jointly and
severally would be constitutionally incapable of passing such an
enactment; and 5) the failure to include one or more provinces
or localities would jeopardize successful operation in other
parts of the country.

With respect to section 31.1, four of the five indicia are
present. The only difference between the legislation upheld in
the Canadian National Transportation and BBM cases, and
that in section 31.1, is with respect to the oversight of the
regulatory agency, which here is less complete in that it is
supplemented by the initiatory rights of private complainants.

Section 31.1 relates “strictly” to a subject of legislation
expressly enumerated in section 91 (as opposed to “necessarily
incidental” to effective legislation). However, even if its validity
had to be assessed on the basis of whether it was “necessarily
incidental” legislation, the necessity of means depends upon the
character of the ends to which they are directed. The domain of
trade and commerce is not fixed. What is necessary in the light
of an interventionist conception of the economy will be different
from what is deemed necessary in relation to a free market
conception. The necessity of the means is relative to the end
sought. The necessity is well expressed as a “rational functional

égards de la compétence législative des provinces, sont accessoi-
rement nécessaires 4 une législation effective du Parlement
fédéral sur un sujet de légisiation expressément mentionné a
larticle 91. Si 'arrét Vapor Canada pose quelques difficultés 4
I'appelant, cela est dii 4 la réticence de la Cour de voir dans le
paragraphe 91(2) le fondement de la compétence fédérale pour
des motifs autres que son absence de rattachement au processus
de détermination de la peine en matiére criminelle. La législa-
tion contestée a été invalidée parce que méme si elle s’appli-
quait 4 ’ensemble du pays, il s’agissait d’'une disposition isolée
sans lien avec un systéme général de réglementation. Comme
’arrét Vapor Canada s’est soldé par une réponse négative et
que la Cour ne s’est pas interrogée, de fagon générale, sur la
justification d’un recours civil en vertu du pouvoir en matiére
d’échanges et commerce au-deld de ce qui était nécessaire 4 sa
décision dans I’affaire, il est difficile d’élaborer une théorie
générale du pouvoir en matiére d’échanges et de commerce en
s’appuyant sur I’arrét Vapor Canada.

L’affaire Brasseries Labatt du Canada Ltée c. Procureur
général du Canada, [1980] 1 R.C.S. 914, a également donné
lieu 4 une semblable réponse négative. Il s’agissait, dans cette
affaire, de I’étiquetage visant la teneur en alcool de la «biére
légéres. Le jugement était fondé sur I'absence de caractére
général du réglement, découlant du caractére singuliérement
local de la production destinée & un marché lui-méme local. On
ne trouve pas de définition plus compléte du droit susceptible de
constituer un guide stir dans d’autres affaires.

Le juge Dickson a énuméré, dans I'arrét Transports Natio-
naux du Canada, certains indices possibles de validité en vertu
du volet «réglementation générale du commerces du pouvoir en
matiére d’échanges et de commerce. Ils ont été résumés de la
fagon suivante dans I’arrét BBM: 1) P'existence d’un systéme de
réglementation national; 2) la surveillance exercée par un
organisme de réglementation; 3) le fait de viser le commerce en
général plutdt qu’un seul aspect d’une entreprise particuliére; 4)
I'absence de dispositions constitutionnelles qui habilitent les
provinces, conjointement ou séparément, 4 adopter une telle loi;
et 5) l'omission d’inclure une seule province ou localité, qui
aurait pour effet de compromettre Iapplication de ladite loi
dans les autres parties du pays.

En ce qui concerne I'article 31.1, quatre des cing indices sont
présents. La seule chose que distingue la législation jugée valide
dans les arréts Transports Nationaux du Canada et BBM et
celle que 'on trouve 4 I'article 31.1, est la surveillance exercée
par l'organisme de réglementation, surveillance qui, dans le
présent cas, est moins étendue dans la mesure ol elle est
complétée par le droit conféré aux particuliers de prendre
eux-mémes l'initiative des procédures.

L’article 31.1 se rapporte «strictement» 4 un sujet de législa-
tion expressément énuméré dans l'article 91 (par opposition au
fait d’&tre «accessoirement nécessaire» a4 une législation effec-
tive). Toutefois, méme si sa validité devait étre évaluée en se
demandant s'il s’agissait d’une législation «accessoirement
nécessaire», le caractére nécessaire d’un moyen dépend de la
nature des fins qu’il vise. Il n’existe pas de domaine fixe en
matiére d’échanges et de commerce. Ce que I'on estime néces-
saire dans le cadre d'une vision interventionniste de ’économie
différera de ce qui est considéré I'étre dans la perspective d’un
libre marché. Le caractére nécessaire d’'un moyen est fonction
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connection” in Multiple Access Ltd. v. McCutcheon et al.,
[1982] 2 S.C.R. 161.

A civil remedy must be genuinely and bona fide integral with
the overall plan of supervision. The precise balance of govern-
mental regulation and private enforcement is a matter of policy
for Parliament. Within the reasonable limits indicated, Parlia-
ment must be free to adopt and even to experiment with various
approaches to the regulation of the economy.

Paragraph 31.1(1)(a) is thus within the jurisdiction of the
Parliament of Canada as having a rational, functional connec-
tion with the overall federal economic plan manifested in the
Act in relation to competition, which plan also satisfies all the
criteria of validity under the federal trade and commerce
power.

Since the cause of action provided for by section 31.1 consti-
tutes existing and applicable federal law which can be invoked
to support proceedings before the Court, subsection 31.1(3) is
valid.

The Court does not have jurisdiction to hear the part of the
plaintiff’s claim relating to article 1053 of the Civil Code.
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The following are the reasons for judgment
rendered in English by

PrRATTE J.: 1 agree with Mr. Justice Mac-
Guigan. I only wish to add a few observations
showing that the same result could, in my opinion,
be reached through a shorter route.
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Voici les motifs du jugement rendus en frangais
par

LE JUGE PRATTE: Je partage I'opinion de mon-
sieur le juge MacGuigan. Je veux seulement ajou-

. ter quelques mots pour dire que, suivant moi, on

peut aussi arriver au méme résultat par un chemi-
nement beaucoup plus simple.
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Since the judgment in BBM Bureau of Meas-
urement v. Director of Investigation and
Research,' where this Court adopted the opinion
expressed by Mr. Justice Dickson (as he then was),
Mr. Justice Beetz and Mr. Justice Lamer in
Attorney General of Canada v. Canadian National
Transportation, Ltd. et al.,> 1 consider it to be
established, at least in so far as this Court is
concerned, that the prohibitions contained in sub-
section 32(1) of the Combines Investigation Act
[R.S.C. 1970, ¢. C-23 (as am. by S.C. 1974-75-76,
c. 76, s. 14)] were validly enacted by Parliament in
the exercise of its power to regulate trade and
commerce under subsection 91(2) of the Constitu-
tion Act, 1867 [30 & 31 Vict., c. 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 Consti-
tution Act, 1982, Item 1)].

Thus, the only real problem raised by this
appeal is whether Parliament had the power to
enact subsection 31.1(1) [as enacted by S.C. 1974-
75-76, c. 76, s. 12] of the Combines Investigation
Act, a provision which obliges persons who violated
the prohibitions contained in subsection 32(1) to
compensate those to whom that violation caused
prejudice. I do not have any difficulty in answering
that question. In my opinion, when the Constitu-
tion gives Parliament the power to enact a prohibi-
tion it impliedly also gives it, as a rule, the power
to determine the consequences of the violation of
that prohibition, whether those consequences be of
a civil or penal nature. That principle, which
appears to me to have been applied by the
Supreme Court in Multiple Access Ltd. v.
McCutcheon et al.,® obviously has no application
when a legislative power is conferred in terms such
as to exclude its application. Thus, the power
conferred on Parliament by subsection 91(27) to
legislate with fespect to criminal law does not
include the power to regulate the civil conse-
quences of criminal acts* because, by definition,
criminal law does not include that kind of regula-
tions. However, the power to regulate trade and

1[1985] 1 F.C. 173; (1984), 52 N.R. 137 (C.A.).

2[1983] 2 S.C.R. 206.

311982] 2 S.C.R. 161, at pp. 182 and 183.

4 Except inasmuch as those consequences are considered as
part of the sentences to be imposed.

Depuis I'arrét rendu dans BBM Bureau of
Measurement c. Directeur des enquétes et recher-
ches', ou cette Cour a fait sienne ’opinion expri-
mée par messieurs les juges Dickson (tel était alors
son titre), Beetz et Lamer dans Procureur général
du Canada c. Transports Nationaux du Canada,
Ltée et autre?, il me parait établi, dans la mesure
ou cette Cour est concernée, que les prohibitions
contenues au paragraphe 32(1) de la Loi relative
aux enquétes sur les coalitions [S.R.C. 1970,
chap. C-23 (mod. par S.C. 1974-75-76, chap. 76,
art. 14)]} ont été valablement édictées par le Parle-
ment fédéral en vertu du pouvoir que lui confére le
paragraphe 91(2) de la 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)] de légiférer
en matiére d’échanges et de commerce.

Cela étant, le seul vrai probléme que souléve
cette affaire est celui de savoir si le Parlement
avait le pouvoir d’édicter le paragraphe 31.1(1)
[édicté par S.C. 1974-75-76, chap. 76, art. 12] de
la Loi relative aux enquétes sur les coalitions qui
oblige ceux qui violent 1’'une ou I'autre des prohibi-
tions contenues au paragraphe 32(1) a indemniser
ceux & qui cette violation a causé préjudice. Cette
questlon ne me parait soulever aucune difficulté. A
mon avis, lorsque la Constitution attribue au Par-
lement le pouvoir d’édicter une prohibition, elle lui
attribue implicitement celui de déterminer quelles
seront les conséquences de la violation de cette
régle, que ces conséquences soient d’ordre civil ou
pénal. Ce principe, qui me parait avoir été appli-
qué par la Cour supréme dans Multiple Access
Ltd. ¢. McCutcheon et autres®, ne s’applique évi-
demment pas lorsqu’une compétence législative est
conférée en des termes qui excluent son applica-
tion. Ainsi, le pouvoir accordé au Parlement par le
paragraphe 91(27) de leglferer en matiére de droit
criminel ne I'autorise pas a régir les effets civils

; des offenses criminelles parce que, par définition,

le droit criminel ne s’étend pas jusque-la. Cepen-
dant, le pouvoir accordé au Parlement par le para-

1[1985] 1 C.F. 173; (1984),.52 N.R. 137 (C.A)).

211983] 2 R.C.S. 206.

311982] 2 R.C.S. 161, aux pages 182 et 183.

4Sauf dans la mesure ol ces effets sont considérés comme
faisant partie des peines imposées.
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commerce granted to Parliament by subsection
91(2) is not subject to the same limitation.

The two decisions of the Supreme Court of
Canada that the respondents most frequently
invoked in argument, namely, R. v. Zelensky,* and
MacDonald et al. v. Vapor Canada Ltd.,% have, in
my view, no application here. What was in ques-
tion in Zelensky was the power of Parliament to
determine the civil effects of criminal offences. As
I have already said, the limits that circumscribe
the criminal law power do not apply to the “trade
and commerce” power. In the other case, Mac-
Donald et al. v. Vapor Canada Ltd., the Supreme
Court held that the prohibition contained in para-
graph 7(e) of the Trade Marks Act [R.S.C. 1970,
¢. T-10] was unconstitutional; that decision is rele-
vant in discussing whether or not the prohibitions
contained in subsection 32(1) of the Combines
Investigation Act were validly enacted; it has no
pertinence in a discussion on the constitutionality
of subsection 31.1(1) of the same Act.

* * *

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

RYAN J.: I have had the advantage of reading
the reasons for judgment of Mr. Justice Pratte and
Mr. Justice MacGuigan. 1, too, would allow the
appeal and set aside the judgment from which the
appeal was taken. I would also answer the two
questions in the way suggested by Mr. Justice
MacGuigan. I agree there should be no order as to
costs. I will state as concisely as T can my reasons
for concurring. .

This action was brought in the Trial Division of
the Federal Court by the plaintiff, Rocois Con-
struction Inc., claiming damages allegedly caused
it by an agreement to which the defendants were
parties, an agreement allegedly prohibited by sec-
tion 32 of the Combines Investigation Act (‘“the
Act”), and more particularly by paragraph
32(1)(c). The statement of claim in the action also
asserts a claim under the Quebec civil law. Two
preliminary questions were set down for argument
in the Trial Division, both of which were answered

511978] 2 S.C.R. 940.
6[1977] 2S.C.R. 134,

graphe 91(2) de réglementer les échanges et le
commerce ne saurait &tre limité de méme fagon.

Les deux arréts de la Cour supréme que les
intimés ont le plus souvent invoqués au cours de
leurs plaidories, R. c. Zelensky® et MacDonald et
autre c. Vapor Canada Ltd.®, ne me semblent
avoir aucune application en I'espéce. La premiére
de ces affaires concerne le pouvoir du Parlement,
en vertu du paragraphe 91(27), de légiférer sur les
effets civils des offenses criminelles; j’ai déja dit
pourquoi les limites dont est assorti le pouvoir
conféré par ce paragraphe ne s’appliquent pas au
pouvoir que confére le paragraphe 91(2). Quant a
’affaire MacDonald et autre c. Vapor Canada
Ltd., 1a Cour supréme y a jugé inconstitutionnelle
la prohibition contenue a 'alinéa 7e) de la Loi sur
les marques de commerce [SR.C. 1970, chap.
T-10]; cette décision est pertinente lorsque I'on
discute de la constitutionnalité des prohibitions
contenues au paragraphe 32(1) de la Loi relative
aux enquétes sur les coalitions; elle ne I'est pas
lorsque l'on discute de la constitutionnalité du
paragraphe 31.1(1) de cette méme Loi.

* * *

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

LE JUGE RYAN: Jai eu I'avantage de pouvoir
lire les motifs de jugement des juges Pratte et
MacGuigan et comme eux, je suis d’avis d’accueil-
lir Pappel et d’annuler le jugement contre lequel il
a été formé. Je répondrais également aux deux
questions de la fagon que propose le juge MacGui-
gan. Enfin, je suis d’accord pour ne pas accorder
de dépens. Je vais énoncer mes motifs concourants
le plus succinctement possible.

La présente action a été intentée en Division de
premiére instance de la Cour fédérale par la
demanderesse, Rocois Construction Inc., qui
réclame des dommages-intéréts par suite du préju-
dice que lui aurait présumément causé une entente
i laquelle les défendeurs étaient parties, entente

{ qui serait prohibée par l'article 32 de la Loi rela-

tive aux enquétes sur les coalitions (da Loi») et
plus précisément par I'alinéa 32(1)c). La déclara-
tion renferme également une demande fondée sur
le droit civil du Québec. Les deux questions préli-

5 [1978] 2 R.C.S. 940.
6[1977] 2R.CS. 134.
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in the negative. The learned Trial Judge held that
paragraph 31.1(1)(a) of the Act, authorizing the
bringing of a civil action to recover damages
caused by conduct proscribed by Part V of the
Act, and subsection 31.1(3), conferring jurisdic-
tion on the Federal Court to entertain such an
action, are unconstitutional, and that, therefore,
the Federal Court lacks jurisdiction to entertain
this action. I agree with Mr. Justice MacGuigan
that the central issue is whether Parliament has
constitutional jurisdiction, under its power to legis-
late in relation to the regulation of trade and
commerce, to provide a civil right of action to a
person claiming to have been damaged by conduct
constituting an offence under Part V of the Act,
and more particularly conduct proscribed by sub-
section 32(1) of the Act.

Mr. Justice MacGuigan has quoted the relevant
provisions of the Constitution Act, 1867, including
among others subsections 91(2), 92(13) and (16),
and the relevant sections of the Act, including
section 31.1 and subsection 32(1). He has also
analyzed leading cases, particularly more modern
cases, on the trade and commerce clause. I will try
to avoid repetition.

In Attorney General of Canada v. Canadian
National Transportation, Ltd. et al., [1983] 2
S.C.R. 206, the right of the Attorney General of
Canada to prosecute an alleged offence under
subsection 32(1) of the Combines Investigation
Act was challenged. The majority of the Court
held that the Attorney General has power to prose-
cute even assuming that the Act, for constitutional
purposes, rests solely on the criminal law power
conferred by subsection 91(27) of the Constitution
Act, 1867. Mr. Justice Dickson (as he then was)
agreed in the result, but based his agreement on
his holding that the Act also has a constitutional
basis in subsection 91(2) of the Constitution Act,
1867, the power of Parliament to legislate in rela-
tion to the regulation of trade and commerce. Mr.
Justice Beetz and Mr. Justice Lamer agreed in
substance with this holding.

minaires qui ont été formulées pour faire 'objet
des débats en Division de premiére instance ont
recu des réponses négatives. Le juge de premiére
instance a conclu que I'alinéa 31.1(1)a) de la Loi,
qui permet d’intenter une action au civil afin de
recouvrer les dommages subis par suite d’'un com-
portement prohibé par la Partie V de la Loi, et le
paragraphe 31.1(3), qui confére & la Cour fédérale
du Canada compétence pour connaitre d’une telle
action, sont inconstitutionnels et que la Cour fédé-
rale n’a par conséquent pas compétence pour
entendre la présente action. Je suis d’accord avec
le juge MacGuigan que la question fondamentale
consiste 4 déterminer si le Parlement a constitu-
tionnellement le pouvoir, en vertu de sa compé-
tence législative en matiére de réglementation des
échanges et du commerce, d’accorder un droit
d’action au civil 4 une personne qui prétend avoir
subi préjudice par suite d’un comportement consti-
tuant une infraction visée a la Partie V de la Loi et
plus particuliérement un comportement prohibé
par le paragraphe 32(1) de la Loi.

Le juge MacGuigan a cité les dispositions perti-
nentes de la Loi constitutionnelle de 1867, notam-
ment les paragraphes 91(2), 92(13) et (16), de
méme que les dispositions pertinentes de la Loi,
dont l'article 31.1 et le paragraphe 32(1). 1l a
également analysé la jurisprudence dominante sur
le pouvoir en matiére d’échange et de commerce,
en particulier les arréts plus récents. Cela étant, je
vais m’efforcer d’éviter les répétitions.

Dans 'affaire Procureur général du Canada c.
Transports Nationaux du Canada, Ltée et autre,
[1983] 2 R.C.S. 206, on a contesté le droit du
procureur général du Canada de mener des pour-
suites relativement 4 une infraction présumée visée
au paragraphe 32(1) de la Loi relative aux enqué-
tes sur les coalitions. La Cour a majoritairement
conclu que le procureur général a le pouvoir de
poursuivre et ce, méme en présumant que la Loi ne
repose, aux fins de la Constitution, que sur le

. pouvoir en matiére de droit criminel que confére le

paragraphe 91(27) de la Loi constitutionnelle de
1867. Le juge Dickson (alors juge puiné) a souscrit
au résultat, mais il a donné son accord en s’ap-
puyant sur sa conclusion suivant laquelle la Loi

. trouve également appui, au plan constitutionnel,

sur le paragraphe 91(2) de la Loi constitutionnelle
de 1867, c’est-i-dire le pouvoir du Parlement de
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This Court, in BBM Bureau of Measurement v.
Director of Investigation and Research, [1985] 1
F.C. 173; (1984), 52 N.R. 137 (C.A.), a case
involving the constitutional validity of section 31.4
(the “tied selling” provision) of the Act, held that
the section is valid by virtue of the power of
Parliament to legislate in relation to the regulation
of trade and commerce. Mr. Justice Urie, speaking
for the Court, applied the tests that were applied
by Mr. Justice Dickson in the Canadian National
Transportation case. As I read Mr. Justice Urie’s
reasons, they would not only support the holding
that section 31.4 of the Act is constitutionally
based on subsection 91(2), but would also support
a holding that paragraph 32(1)(c) has a constitu-
tional foundation in subsection 91(2) of the Con-
stitution Act, 1867. 1 do not, at any rate, hesitate
so to hold; I would, with respect, follow MTr.
Justice Dickson’s reasons in Canadian National
Transportation.

I recognize that subsection 31.1(1) of the Act
was not directly involved in either Canadian Na-
tional Transportation or in BBM Bureau of
Measurement. The question whether Parliament
can give a civil remedy for damage caused by
conduct in breach of a statutory provision validly
enacted under section 91 of the Constitution Act,
1867, was, however, raised and resolved in Multi-
ple Access Ltd. v. McCutcheon et al., [1982] 2
S.C.R. 161: In that case there was an issue wheth-
er sections 100.4 and 100.5 .of the Canada Corpo-
rations Act [R.S.C. 1970, c¢. C-32 (as am. by
R.S.C. 1970 (1st Supp.), c. 10, s. 7)] are constitu-
tionally valid. These sections have as their purpose
the protection of companies and shareholders
against injurious insider practices. Subsection
100.4(1) makes insiders of a company liable to
compensate a person for direct loss suffered as a
result of a transaction relating to the securities of
the company where the insider makes use of confi-
dential information in connection with the transac-
tion. The subsection also makes the insider
accountable to the company for any direct benefit
he may have received as a result of the transaction.
Section 100.5 provides a procedure for causing an

f

légiférer en matiére de réglementation des échan-
ges et du commerce. Les juges Beetz et Lamer ont,
pour ’essentiel, souscrit & cette conclusion.

Cette Cour, dans BBM Bureau of Measurement
c. Directeur des enquétes et recherches, [1985] 1
C.F. 173; (1984), 52 N.R. 137 (C.A.), un arrét
portant sur la constitutionnalité de l'article 31.4
(l1a disposition relative aux «ventes liées») de la Loi,
a conclu que cet article est valide puisqu’il repose
sur le pouvoir du Parlement de 1égiférer en matiére
de réglementation des échanges et du commerce.
Le juge Urie, qui parlait au nom de la Cour, a
appliqué les mémes critéres que le juge Dickson
dans l'arrét Transports Nationaux du Canada.
Suivant mon interprétation des motifs du juge
Urie, ces critéres permettraient non seulement de
conclure i la constitutionnalité de I'article 31.4 de
la Loi en vertu du paragraphe 91(2), mais égale-
ment 4 la constitutionnalité de I’alinéa 32(1)c) en
vertu du paragraphe 91(2) de la Loi constitution-
nelle de 1867. Je n’ai aucune hésitation a conclure
de la sorte; en toute déférence, je suivrais les
motifs du juge Dickson dans l’arrét Transports
Nationaux du Canada.

Je reconnais que le paragraphe 31.1(1) n’était
pas visé directement dans les arréts Transports
Nationaux du Canada et BBM Bureau of Measu-
rement. Toutefois, 'arrét Multiple Access Lid. c.
McCutcheon et autres, [1982] 2 R.C.S. 161, a
soulevé et tranché la question de savoir si le Parle-
ment peut accorder un recours civil pour réparer le
préjudice découlant de la violation d’une disposi-
tion législative validement adoptée en vertu de
I’article 91 de la Loi constitutionnelle de 1867.
Cette affaire mettait en cause la constitutionnalité
des articles 100.4 et 100.5 de la Loi sur les corpo-
rations canadiennes [S.R.C. 1970, chap. C-32
(mod. par S.R.C. 1970 (1 Supp.), chap. 10, art.
7)), qui visent & protéger les compagnies et les
actionnaires contre les gestes préjudiciables de
leurs dirigeants. Aux termes du paragraphe
100.4(1), les dirigeants sont tenus d’indemniser la
personne qui a subi une perte directe du fait d’'une
opération relative aux valeurs de la compagnie
lorsqu’ils utilisent des renseignements confidentiels
d propos d’une opération. En vertu de ce paragra-
phe, le dirigeant doit également rendre compte 4 la
compagnie de tout avantage direct qui a pu lui
échoir du fait de I'opération. L’article 100.5 pré-
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action to be brought by the Director of the Corpo-
rations Branch where there are reasonable grounds
for believing that a company has a cause of action
under section 100.4, but has refused or failed to
commence an action or has failed to prosecute
diligently an action it has commenced.

Mr. Justice Dickson (as he then was) held, for a
majority of the Court, that sections 100.4 and
100.5 are valid by virtue of the authority of Parlia-
ment to legislate, under the opening words of
section 91 of the Constitution Act, 1867, for the
peace, order and good government of Canada. He
examined the sections in their context within Part
I of the statute. He held that the sections are valid
as legislation in relation to companies with other
than provincial objects. He described them as
“company law”. He said (at page 176): “They fit
properly and comfortably into Part I of the
Canada Corporations Act. . .. Their enactment by
Parliament is in the discharge of its company law
power.”

Mr. Justice Dickson referred in his reasons to a
submission that Parliament could not constitution-
ally enact section 100.4 because it confers a civil
cause of action and thus would fall within exclu-
sive provincial jurisdiction. He said at pages 182
and 183:

One reservation with respect to the impugned sections of the
federal act may be in the imposition of civil liability in s.
100.4(1). Does this imposition of civil liability in a federal
statute so invade the provincial domain as to render the sections
imposing liability ultra vires? This, in essence, was the argu-
ment of the appellants. But as Professors Anisman and Hogg
point out: “Judicial decisions concerning a number of disparate
matters such as federal elections, railways, federal corporations
and even divorce have upheld Parliament’s jurisdiction to pro-
vide civil relief in order to effectuate its legislative policies”
(“Constitutional Aspects of Federal Securities Legislation” in
Proposals for a Securities Market Law for Canada (1979), vol.
3, chap. 111, at p. 192). In my opinion, ss. 100.4 and 100.5 have
a general corporate purpose and a “rational, functional connec-
tion” with company law. The sections in my view are intra vires
the Parliament of Canada.

The civil remedy provided by section 31.1 of the
Act has in my view “a rational, functional connec-

voit une procédure permettant de faire intenter
une action par le Directeur de la Direction des
Corporations lorsqu’il existe des raisons de croire
que la compagnie est fondée a intenter une action
en vertu de larticle 100.4, mais a soit refusé ou
omis d’intenter une action, soit omis de continuer
avec diligence laction qu’elle a préalablement
intentée.

Le juge Dickson (alors juge puiné) a conclu,
pour la majorité de la Cour, que les articles 100.4
et 100.5 sont valides en vertu du pouvoir du Parle-
ment de faire, aux termes des premiers mots de
Iarticle 91 de la Loi constitutionnelle de 1867, des
lois pour la paix, I'ordre et le bon gouvernement du
Canada. Aprés avoir examiné ces articles dans leur
contexte, au sein de la Partie I de la Loi, il a
conclu 3 leur validité en tant que législation rela-
tive aux compagnies ayant des objets autres que
provinciaux. Il les a décrits comme étant du «droit
corporatifs. Il a déclaré (3 la page 176): «lls
s’insérent bien dans la partie I de la Loi sur les
corporations canadiennes . . . Leur adoption par le
Parlement constitue un exercice de son pouvoir en
matiére de droit corporatif.»

Dans ses motifs, le juge Dickson fait référence a
un argument selon lequel que le Parlement n’avait
pas constitutionnellement le pouvoir d’adopter I’ar-
ticle 100.4 puisque ce dernier accorde une cause
d’action au civil et reléve par conséquent de la
compétence exclusive des provinces. Il a dit, aux
pages 182 et 183:

Dans les articles contestés de la loi fédérale, on peut apporter
une réserve dans le cas de I'imposition de responsabilité civile
prévue au par. 100.4(1). L’imposition d’une responsabilité civile
dans une loi fédérale empiéte-t-elle sur le domaine provincial au
point de rendre ultra vires les articles qui imposent cette
responsabilité? C’est 13, en substance, I'argument des appelan-
tes. Mais comme le font remarquer les professeurs Anisman et
Hogg: «Des décisions judiciaires intéressant un certain nombre
de domaines divers tels que les élections fédérales, les chemins
de fer, les corporations fédérales et méme le divorce ont con-
firmé le pouvoir qu’a le Parlement de faciliter I'application de
ses politiques législatives en prévoyant la possibilité de recours
en matiére civile» («Les aspects constitutionnels de la législation

; fédérale sur les valeurs mobiliéres» dans Avant-projet d'une loi

canadienne sur le marché des valeurs mobiligres (1979), vol. 3,
chap. 111, 4 la p. 215). A mon avis, les art. 100.4 et 100.5 visent
les compagnies de fagon générale et ont, avec le droit corpora-
tif, un «lien rationnel et fonctionnels. Je suis d’avis que ces
articles sont intra vires du Parlement du Canada.

Le recours civil prévu a Particle 31.1 de la Loi
posséde, 4 mon avis, «un lien rationnel et fonction-
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tion” with subsection 32(1). These two statutory
provisions are linked by the express reference in
section 31.1 to Part V. And the civil remedy made
available by section 31.1 to persons injured by
conduct proscribed by subsection 32(1) would pro-
vide a motive for avoiding the prohibited conduct,
a motive in addition to that provided by the pre-
scribed penalty. It would also provide a means of
redressing at least some of the harmful conse-
quences resulting from the proscribed conduct.
This link between the remedial section 31.1 and
the substantive subsection 32(1), the subsection
describing the prohibited conduct, is in my opinion
enough to warrant concluding that section 31.1 is
at the very least incidental to the regulation of
trade and commerce. Given the nature of the
remedy provided by section 31.1, problems might,
I suppose, have arisen had constitutionality been
based solely on the criminal law power: see R. v.
Zelensky, [1978] 2 S.C.R. 940. Limitations that
might have resulted from a criminal law base are
not present, however, where, as here, there is a
constitutional base in subsection 91(2).

I would add that in Papp v. Papp, [1970] 1 O.R.
331 (C.A)), it was held that custody provisions of
the Divorce Act [R.S.C. 1970, c. D-8] were validly
enacted under subsection 91(26) of the Constitu-
tion Act, 1867. Mr. Justice Laskin (as he then
was), speaking as a member of the Ontario Court
of Appeal, said at pages 335 and 336:

The Constitution is a working instrument addressed to legisla-
tive bodies, and its implementation in legislation must be seen
as a social assessment by the enacting body of the scope of the
power which is invoked in any particular case. Where there is
admitted competence, as there is here, to legislate to a certain
point, the question of limits (where that point is passed) is best
answered by asking whether there is a rational, functional
connection between what is admittedly good and what is
challenged.

I have stated my view (a view in accordance with
the decision of this Court in BBM Bureau of
Measurement) that subsection 32(1) of the Com-
bines Investigation Act is constitutionally valid

J

nel» avec le paragraphe 32(1). Le lien entre ces
deux dispositions législatives découle du fait que
larticle 31.1 fait explicitement mention de la
Partie V. De plus, le recours civil que I'article 31.1
met & la disposition des personnes lésées par suite
d’un comportement prohibé par le paragraphe
32(1) est une incitation 4 éviter le comportement
prohibé, incitation qui vient s’ajouter a celle que
constitue la sanction prescrite. En outre, ce recours
civil s’avére un moyen de réparer, du moins en
partie, les conséquences préjudiciables découlant
du comportement prohibé. Ce lien qui existe entre
la disposition réparatrice, c’est-a-dire Particle 31.1,
et la disposition de fond, en 'occurrence le para-
graphe 32(1), qui décrit le comportement prohibé,
est, & mon avis, suffisant pour conclure que P’arti-
cle 31.1 est 4 tout le moins accessoire & la régle-
mentation des échanges et du commerce. Compte
tenu de la nature du redressement prévu a I'article
31.1, certains problémes auraient pu, je suppose, se
présenter si la constitutionnalité de cette disposi-
tion avait reposé uniquement sur le pouvoir en
matiére de droit criminel: voir R. c¢. Zelensky,
[1978] 2 R.C.S. 940. Les restrictions que pour-
raient entrainer le fait de s’appuyer sur le droit
criminel sont toutefois inexistantes dans les cas ou,
comme en l’espéce, on peut s’appuyer, au plan
constitutionnel, sur le paragraphe 91(2).

Jajouterais que dans Papp v. Papp, [1970] 1

O.R. 331 (C.A.), on a conclu que les dispositions
relatives 4 la garde des enfants de la Loi sur le
divorce [S.R.C. 1970, chap. D-8] avaient été vali-
dement adoptées en vertu du paragraphe 91(26) de
la Loi constitutionnelle de 1867. Le juge Laskin
(tel était alors son titre), parlant a titre de membre
de la Cour d’appel de I’Ontario, a déclaré, aux
pages 335 et 336:
[TrRADUCTION] La Constitution est un outil de travail & I'inten-
tion des organismes législatifs et sa mise en vigueur dans la
législation doit étre pergue comme une définition sociale, par
I'organe législatif, de I’étendue du pouvoir invoqué dans chaque
cas. Lorsqu'il existe, comme c’est le cas ici, une compétence
reconnue de légiférer jusqu'a un certain point, le probléme posé
par les limites (lorsque ce point est dépassé) est résolu de
meilleure maniére en se demandant s'il existe un rapport
rationnel, fonctionnel entre ce que 1’on reconnait comme valide
et ce qui est contesté.

Jai déja fait part de mon opinion (opinion con-
forme 4 la décision de cette Cour dans I'arrét BBM
Bureau of Measurement) suivant laquelle le para-
graphe 32(1) de la Loi relative aux enquétes sur
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under subsection 91(2) of the Constitution Act,
1867, and I have also concluded that there is a
rational and functional link between subsection
32(1) and section 31.1. My conclusion that section

31.1 is constitutionally valid thus finds support:in .

the quotation from Mr. Justice Laskin’s Judgment
as | read the quotation. ‘

I would also add this. I have stated that section
31.1 of the Act can be considered as being at the
very least incidental to the regulation of trade and
commerce because of the rational and functional
link between section 31.1 and subsection 32(1). It
would, however, really be more appropriate, in
view of this link, to characterize section 31.1 as
legislation coming “squarely under” subsection
91(2) of the Constitution Act, 1867, as legislation
directly related to the regulation of trade and
commerce: see Mr. Justice Judson in Nykorak v.
The Attorney General of Canada, [1962] S.C.R.
331, at page 335.

I would observe more generally that even were it
necessary to seek a broader base than the link
between section 31.1 and subsection 32(1) of the
Act in support of a holding that section 31.1 is
constitutionally valid, it would seem to me that
such a base could well be found in the circum-
stance that, to adopt Mr. Justice Dickson’s words
in Multiple Access, section 31.1 fits comfortably
within what is an elaborate legislative scheme
established by the Act, a scheme including penal
sanctions, administrative processes, and civil reme-
dies, the purpose of which is “general regulation of
trade affecting the whole dominion”: see Citizens
Insurance Company of Canada v. Parsons (1881),
7 App. Cas. 96 (P.C.), at page 113. As I see it,
section 31.1 is an integral part of a “trade regula-
tion” statute: the section is federal “trade regula-
tion” law in much the same way as sections 100.4

and 100.5 of the Canada Corporations Act’

[R.S.C. 1970, ¢. C-32 (as am. by R.S.C. (lIst
Supp.), c. 10, s. 7)] are federal “company law”.

les coalitions est valide, au plan constitutionnel, en
vertu du paragraphe 91(2) de la Loi constitution-
nelle de 1867. J’ai en outre conclu qu’il existe un
lien rationnel et fonctionnel entre le paragraphe
32(1) et larticle 31.1. Ma conclusion suivant
laquelle I’article 31.1 est valide au plan constitu-
tionnel trouve donc appui dans la citation tirée du
jugement du juge Laskin, suivant I'interprétation
que j’en donne.

Jajouterais également ceci. J’ai affirmé que
'article 31.1 de la Loi pouvait, en raison du lien
fonctionnel et rationnel qui le rattache au paragra-
phe 32(1), étre considéré a tout le moins accessoire
3 la réglementation des échanges et du commerce.
Toutefois, compte tenu de ce lien, il serait d vrai
dire plus opportun de qualifier Plarticle 31.1 de
législation relevant «nettement du» paragraphe
91(2) de la Loi constitutionnelle de 1867, en tant
que législation se rapportant directement i la
réglementation des échanges et du commerce: voir
les motifs du juge Judson dans ’arrét Nykorak v.
The Attorney General of Canada, [1962] R.C.S.
331, 4 la page 335.

Je ferais remarquer, de fagon plus générale, que
méme s’il fallait, pour pouvoir conclure que ’arti-
cle 31.1 .est valide sur le plan constitutionnel,
trouver un appui plus large que le lien qui existe
entre I'article 31.1 et le paragraphe 32(1) de la
Loi, il me semble qu’un tel fondement pourrait fort
bien découler du fait que, pour adopter les propos
du juge Dickson dans Multiple Access, I'article
31.1 s’insére bien dans ce qui s’avére le cadre
législatif exhaustif établi par la Loi, cadre qui
comprend des sanctions pénales, des mécanismes
administratifs et des recours civils et qui vise [TRA-
DUCTION] «la réglementation générale des échan-
ges s’appliquant 4 tout le Dominion»: voir 'arrét
Citizens Insurance Company of Canada v. Par-
sons (1881), 7 App. Cas. 96 (P.C.), 4 la page 113.
A mon avis, l'article 31.1 fait partie intégrante

. d’une loi portant sur la «réglementation des échan-

ges»: cet article constitue du droit fédéral en
matiére de «réglementation des échanges» et ce,
sensiblement de la méme fagon que les articles
100.4 et 100.5 de la Loi sur les corporations

. canadiennes [S.R.C. 1970, chap. C-32 (mod. par

S.R.C. 1970 (1= Supp.), chap. 10, art. 7)] sont du
«droit corporatifs fédéral.
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I may say that I agree with Mr. Justice Pratte
and Mr. Justice MacGuigan that the present case
is distinguishable from MacDonald et al. v. Vapor
Canada Ltd., [1977] 2 S.C.R. 134, Paragraph 7(e)
of the Trade Marks Act, the statutory provision at
issue in Vapor, was held to be an isolated provision
lacking any rational or functional link to provi-
sions of that Act relating to trade marks or their
regulation.

I stated at the outset that I agree that the
“second question”, the question concerning the
jurisdiction of the Federal Court under subsection
31.1(3) of the Act, should be answered as Mr.
Justice MacGuigan proposes: I adopt his reasons
for answering the question in this way.

* k%

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MAacGuiGaN J.: The principal question for
decision in this case is whether the Parliament of
Canada has the constitutional power under its
jurisdiction respecting the regulation of trade and
commerce to give a civil right of action to a person
who has suffered loss or damage as a result of an
offence in relation to competition.

I

This is a long-delayed appeal from a preliminary
ruling of the Trial Division on December 4, 1979,
holding paragraph 31.1(1)(a) and subsection
31.1(3) of the Combines Investigation Act (“the
Act”) ultra vires the federal Parliament: reported
as Rocois Construction Inc. v. Quebec Ready Mix
Inc., [1980] 1 F.C. 184. The action brought by the
plaintiff, Rocois Construction Inc., was a claim for
damages resulting from an agreement which the
defendants concluded among themselves in breach
of prohibitions contained in the Act. The exact
terms of the questions before the Trial Division on
the preliminary ruling were as follows (supra, at
page 186):

Je dois dire que je suis d’accord avec les juges
Pratte et MacGuigan que le présent cas se distin-
gue nettement de 'arrét MacDonald et autre c.
Vapor Canada Ltd., [1977] 2 R.C.S. 134. Dans
Parrét Vapor, on a jugé que l'alinéa 7¢) de la Loi
sur. les marques de commerce, la disposition légis-
lative en litige, était une disposition isolée qui
n’avait aucun lien rationnel ou fonctionnel avec les
dispositions de cette Loi qui se rapportent aux
marques de commerce ou 4 leur réglementation.

Dés le départ, j’ai souligné que l'on devrait
répondre 4 la «seconde question» concernant la
compétence de la Cour fédérale en vertu du para-
graphe 31.1(3) de la Loi de la maniére que pro-
pose le juge MacGuigan: je fais donc miens ses
motifs 4 cet égard.

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

LE JUGE MACGUIGAN: La principale question
qui doit étre tranchée en 'espéce consiste a déter-
miner si le Parlement du Canada a, en vertu de sa
compétence sur la réglementation des échanges et
du commerce, le pouvoir constitutionnel d’accorder
un droit d’action au civil 4 une personne ayant subi
une perte ou un préjudice par suite d’une infrac-
tion relative 4 la concurrence.

I

Le présent appel, qui fut marqué par de longs
délais, a été formé i I’encontre d’une décision
préliminaire rendue le 4 décembre 1979 par la
Division de premiére instance qui a conclu que
I’alinéa 31.1(1)a) et le paragraphe 31.1(3) de la
Loi relative aux enquétes sur les coalitions («da
Loi») étaient wultra vires des pouvoirs du Parle-
ment: cette décision est publiée sous Iintitulé
Rocois Construction Inc. c. Quebec Ready Mix

. Inc., [1980] 1 C.F. 184. Dans son action, la

demanderesse, Rocois Construction Inc., réclame
des dommages-intéréts a la suite d’'une entente que
les défendeurs auraient conclue entre eux en viola-
tion des prohibitions de la Loi. Voici le libellé

. exact des questions auxquelles la Division de pre-

miére instance a répondu dans sa décision prélimi-
naire (précitée, a la page 186):
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1. the constitutionality of paragraph 31.1(1)(a) and subsec-
tion 31.1(3) of the Combines Investigation Act, (R.S.C.
1970, ¢. C-23, as amended; and

2. the jurisdiction of the Federal Court to hear the claim of
plaintiff-respondent.

The legislation in question is as follows:

31.1 (1) Any person who has suffered loss or damage as a
“result of

(a) conduct that is contrary to any provision of Part V, or

(b) the failure of any person to comply with an order of the -

Commission or a court under this Act,

may, in any court of competent jurisdiction, sue for and recover
from the person who engaged in the conduct or failed to comply
with the order an amount equal to the loss or damage proved to
have been suffered by him, together with any additional
amount that the court may allow not exceeding the full cost to
him of any investigation in connection with the matter and of
proceedings under this section.

(2) In any action under subsection (1) against a person, the
record of proceedings in any court in which that person was
convicted of an offence under Part V or convicted of or
punished for failure to comply with an order of the Commission
or a court under this Act is, in the absence of any evidence to
the contrary, proof that the person against whom the action is
brought engaged in conduct that was contrary to a provision of
Part V or failed to comply with an order of the Commission or
a court under this Act, as the case may be, and any evidence
given in those proceedings as to the effect of such acts or
omissions on the person bringing the action is evidence thereof
in the action.

(3) For the purposes of any action under subsection (1), the
Federal Court of Canada is a court of competent jurisdiction.

(4) No action may be brought under subsection (1),

(@) in the case of an action based on conduct that is contrary
to any provision of Part V, after two years from

(i) a day on which the conduct was engaged in, or

(ii) the day on which any criminal proceedings relating
thereto were finally disposed of,

whichever is the later; and
- (b) in the case of an action based on the failure of any person
to comply with an order of the Commission or a court, after
two years from
(i) a day on which the order of the Commission or court
was violated, or
(ii) the day on which any criminal proceedings relating
thereto were finally disposed of,

whichever is the later.

1. La constitutionnalité de I'alinéa 31.1(1)a) et du paragra-
phe 31.1(3) de la Loi relative aux enquétes sur les coalitions,
S.R.C. 1970, chap. C-23 et amendements; et

2. La compétence de la Cour fédérale d’entendre la réclama-
tion de la demanderesse-intimée.

Les dispositions législatives en litige sont ainsi
rédigées: ,

31.1 (1) Toute personne qui a subi une perte ou un préjudice
par suite

a) d’un comportement allant & I'encontre d'une disposition de
la Partie V, ou

b) du défaut d’une personne de se conformer & une ordon-
nance rendue par la Commission ou une cour en vertu de la
présente loi,

peut, devant toute cour compétente, réclamer et recouvrer de la
personne qui a eu un tel comportement ou a omis de se
conformer 4 I'ordonnance, une somme égale au montant de la
perte ou du préjudice qu’elle est reconnue avoir subis, ainsi que
toute somme supplémentaire que la cour peut fixer et qui
n’excéde pas le coit total, pour elle, de toute enquéte relative-
ment a I'affaire et des procédures engagées en vertu du présent
article.

(2) Dans toute action intentée contre une personne en vertu
du paragraphe (1), les procés-verbaux relatifs aux procédures
engagées devant toute cour qui a déclaré cette personne coupa-
ble d’une infraction visée par la Partie V ou I'a déclarée
coupable du défaut de se conformer & une ordonnance rendue
en vertu de la présente loi par la Commission ou par une cour,
ou qui I’a punie pour ce défaut, constituent, sauf preuve con-
traire, la preuve que la personne contre laquelle I'action est
intentée a eu un comportement allant & I'encontre d’une dispo-
sition de la Partie V ou a omis de se conformer & une ordon-
nance rendue en vertu de la présente loi par la Commission ou
par une cour, selon le cas, et toute preuve fournie lors de ces
procédures quant a I'effet de ces actes ou omissions sur la
personne qui intente 'action constitue une preuve de cet effet
dans I'action.

(3) La Cour fédérale du Canada a compétence aux fins d’une
action prévue au paragraphe (1).

(4) 11 ne peut étre intenté d’action en vertu du paragraphe
1),
a) dans le cas d’une action fondée sur un comportement qui
va a 'encontre d’une disposition de la Partie V, plus de deux
ans aprés
(i) la date du comportement en question, ou
(i) la date de cloture définitive des procédures pénales y
relatives, si cette derniére date est postérieure a la date
visée au sous-alinéa (i); et,

b) dans le cas d’une action fondée sur le défaut d’une
personne de se conformer a une ordonnance de la Commis-
sion ou d’une cour, plus de deux ans aprés
(i) la date ol a eu lieu la violation de I'ordonnance de la
Commission ou de la cour, ou
(ii) la date de cléture définitive des procédures pénales y
relatives, si cette derniére date est postérieure a la date
visée au sous-alinéa (i).
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This section gives any person who has suffered
injury as a resuit of the commission of an act
proscribed by Part V the right to institute,
independently of any criminal proceedings, an
action in the Federal Court for compensation
against the perpetrators of any such act. Part V is
entitled “Offences in Relation to Competition”
and creates as offences such actions as: conspiracy
or combination to lessen unduly competition in
certain respects; bid-rigging; conspiracy relating to
professional sport; the creation of monopolies; dis-
criminatory sales; misleading advertising; double
ticketing; pyramid selling; referral selling; selling
at bargain prices without having enough items to
sell; selling above the advertised price; certain
practices in promotional contests. Subsection
32(1) deals specifically with acts of the kind with
which the defendants were charged:

32. (1) Every one who conspires, combines, agrees or
arranges with another person

(a) to limit unduly the facilities for transporting, producing,
manufacturing, supplying, storing or dealing in any product,

(b) to prevent, limit or lessen, unduly, the manufacture or
production of a product, or to enhance unreasonably the
price thereof,

(c) to prevent, or lessen, unduly, competition in the produc-
tion, manufacture, purchase, barter, sale, storage, rental,
transportation or supply of a product, or in the price of
insurance upon persons or property,

(d) to otherwise restrain or injure competition unduly,

is guilty of an indictable offence and is liable to imprisonmént
for five years or a fine of one million dollars or to both.

The Trial Judge’s answers to the questions were as
follows (supra, at page 211): ’

To the first question, I would answer no. Paragraph
31.1(1)(a) and subsection 31.1(3) of the Combines Investiga-
tion Act are not valid because they are ultra vires the powers of
Parliament.

Consequently, I would also answer no to the second question.
Subsection 31.1(3) being devoid of effect, this Court lacks
jurisdiction to hear the claim made by the action instituted.

I do not dispose of the action itself and make no ruling as to
costs, since no request was submitted in that regard.

Cet article confére 4 toute personne qui a subi un
préjudice par suite de la perpétration d'un acte
prohibé par la Partie V, le droit d’intenter, en
Cour fédérale, indépendamment de toute procé-
dure criminelle, une action en indemnisation
contre les auteurs de cet acte. La Partie V, qui est
intitulée «Infractions relatives 4 la concurrence»,

‘fait de certains comportements des infractions,

notamment: le complot ou I’association d’intéréts
pour diminuer indiiment la concurrence a certains
égards; le truquage des offres; les complots relatifs
au sport professionnel; la création de monopoles;
les ventes discriminatoires; la publicité trompeuse;
le double étiquetage; les ventes pyramidales; les
ventes par recommandation; les ventes 4 prix d’oc-
casion sans avoir suffisamment d’articles i vendre;
la vente au-dessus du prix annoncé; certaines
manceuvres dans les concours publicitaires. Le
paragraphe 32(1) traite précisément de comporte-
ments du type dont ont été accusés les défendeurs:

32, (1) est coupable d’un acte criminel et passible d'un
emprisonnement de cinq ans ou d'une amende d’un million de
dollars, ou de 'une et J'autre peine, toute personne qui com-
plote, se coalise, se concerte ou s’entend avec une autre

a) pour limiter indiment les facilités de transport, de produc-
tion, de fabrication, de fourniture, d’emmagasinage ou de
négoce d’un produit quelconque;

b) pour empécher, limiter ou diminuer, indiiment, la fabrica-
tion ou production d’un produit ou pour en élever déraisonna-
blement le prix;

¢) pour empécher ou diminuer, indiment, la concurrence
dans la production, la fabrication, I'achat, le troc, la vente,
’entreposage, la location, le transport ou la fourniture d’un
produit, ou dans le prix d’assurances sur les personnes ou les
biens; ou

d) pour restreindre ou compromettre, indiment de quelque
autre fagon, la concurrence.

Voici comment le juge de premiére instance a
répondu a ces questions (précitée, 4 la page 211):

A la premiére question, je réponds: non. L’alinéa 31.1(1)a) et
le paragraphe 31.1(3) de la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions ne sont pas valides parce que ultra vires des pouvoirs
du Parlement.

A la deuxiéme question, je réponds aussi, par voie de consé-
quence: non. Le paragraphe 31.1(3) ne pouvant avoir d’effet,
cette Cour n’a pas compétence pour entendre la réclamation
que fait valoir ’action telle qu’intentée.

Je ne dispose pas de I'action elle-méme ni ne me prononce sur
les dépens, puisque aucune demande n’a été soumise a cet effet.
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Before the Trial Division the exercise of federal
legislative power in paragraph 31.1(1)(a) was
defended on the basis of the general power in
section 91 of the Constitution Act, 1867, to make
laws for the peace, order, and good government of
Canada, and also on the basis of the trade and
commerce power (91(2)) and the criminal law
power (91(27)). This claim for federal jurisdiction
was resisted on the basis of the provincial powers
in subsections 92(13) and 92(16). These provisions
of the 1867 Act are as follows:

91. It shall be lawful for the Queen, by and with the Advice
and Consent of the Senate and House of Commons, to make
Laws for the Peace, Order, and good Government of Canada,
in relation to all Matters not coming within the Classes of
Subjects by this Act assigned exclusively to the Legislatures of
the Provinces; and for greater Certainty, but not so as to
restrict the Generality of the foregoing Terms of this Section, it
is hereby declared that (notwithstanding anything in this Act)
the exclusive Legislative Authority of the Parliament of
Canada extends to all Matters coming within the Classes of
Subjects next herein-after enumerated; that is to say,—

2. The Regulation of Trade and Commerce.

27. The Criminal Law, except the Constitution of Courts of
Criminal Jurisdiction, but including the Procedure in Crimi-
nal Matters.

And any Matter coming within any of the Classes of Subjects
enumerated in this Section shall not be deemed to come within
the Class of Matters of a local or private Nature comprised in
the Enumeration of the Classes of Subjects by this Act assigned
exclusively to the Legislatures of the Provinces.

92. In each Province the Legislature may exclusively make
Laws in relation to Matters coming within the Classes of
Subjects next herein-after enumerated; that is to say,—

13. Property and Civil Rights in the Province.

16. Generally all Matters of a merely local or private Nature
in the Province.

Before this Court counsel for the appellant, the
Attorney General of Canada, who was an interven-
or before the Trial Division, although not aban-
doning his other arguments under section 91,
addressed his oral argument entirely to federal
jurisdiction based on the regulation of trade and
commerce, and it was understood by the parties
that that was the only basis on which the matter
would be decided by this Court.

En Division de premiére instance, on a défendu
I’adoption de P’alinéa 31.1(1)a) par le fédéral en se
fondant sur le pouvoir de ce dernier, aux termes de
I’article 91 de la Loi constitutionnelle de 1867, de
faire des lois pour la paix, 'ordre et le bon gouver-
nement du Canada ainsi que sur ses pouvoirs en
maticre d’échanges et de commerce (91(2)) et de
droit criminel (91(27)). A cette prétention de com-
pétence fédérale, on a opposé les pouvoirs dévolus
aux provinces par les paragraphes 92(13) et
92(16) de la Loi de 1867. Ces dispositions sont
ainsi rédigées:

91. I sera loisible a la Reine, sur Iavis et avec le consente-
ment du Sénat et de la Chambre des Communes, de faire des
lois pour la paix, 'ordre et le bon gouvernement du Canada,
relativement 4 toutes les matiéres ne tombant pas dans les
catégories de sujets exclusivement assignés aux législatures des
provinces par la présente loi mais, pour plus de certitude, sans
toutefois restreindre la généralité des termes employés plus
haut dans le présent article, il est par les présentes déclaré que
(nonobstant toute disposition de la présente loi) I'autorité 1égis-
lative exclusive du Parlement du Canada s’étend & toutes les
matiéres tombant dans les catégories de sujets énumérés ci-des-
sous, 4 savoir:

2. la réglementation des échanges et du commerce;

27. le droit criminel, sauf la constitution des tribunaux de
juridiction criminelle, mais y compris la procédure en
matiére criminelle;

Et aucune des matiéres ressortissant aux catégories de sujets
énumérés dans le présent article ne sera réputée tomber dans la
catégorie des matiéres d’une nature locale ou privée comprises
dans I"énumération des catégories de sujets exclusivement assi-
gnés par la présente loi aux législatures des provinces.

92. Dans chaque province, la législature pourra exclusive-
ment légiférer relativement aux matiéres entrant dans les caté-
gories de sujets ci-dessous énumérés, a savoir:

13. la propriété et les droits civils dans la province;

16. généralement, toutes les matiéres d’une nature purement
locale ou privée dans la province.

Devant cette Cour, 'avocat de l'appelant, le
procureur général du Canada, qui était intervenant
en Division de premiére instance, bien qu’il n’ait
pas renoncé a ses autres arguments fondés sur
Iarticle 91, s’est contenté de plaider que le fédéral
avait compétence en vertu de son pouvoir de régle-
mentation sur les échanges et le commerce et les
parties ont convenu que ce serait sur cette seule
base que cette Cour déciderait du litige.
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II

In its origin (1889) [An Act for the Prevention
and Suppression of Combinations formed in
restraint of Trade, 1889 S.C., c. 41} Canadian
anti-combines legislation was criminal law pure
and simple, and in fact in 1892 it was incorporated
into the Criminal Code [The Criminal Code, 1892,
1892 S.C., c. 29], where it wholly remained until
1910. Since 1910 it has existed as distinctive legis-
lation in the Combines Investigation Act but it
nevertheless was upheld by the Privy Council as
criminal legislation: Proprietary Articles Trade
Association v. Aittorney-General for Canada,
[1931] A.C. 310 (P.C.). Various additions to fed-
eral anti-combines law were subsequently upheld
by the Supremie Court of Canada as criminal
legislation: Goodyear Tire and Rubber Company
of Canada Limited v. The Queen, [1956] S.C.R.
303; R. v. Campbell (Note) (1966), 58 D.L.R.
(2d) 673 (S.C.C.). Over the years, however, there
has been increasing support for a decriminalization
of anti-combines legislation so as to permit more
selective prohibition of undesirable business activi-
ties. This led the Government to request a study by
the Economic Council of Canada, which in its
1969 Interim Report on Competition Policy
(Ottawa, The Queen’s Printer) recommended a
competition policy supportive of competitive
market forces. Its view of the fundamental purpose
of competition policy was set out in a passage that
I read as both descriptive and prescriptive (at
pages 8-9):

The institution and maintenance of a competition policy such as
presently exists in Canada may be taken to reflect a belief that,
over the greater part of the economy, competitive market forces
are potentially capable of allocating resources better and more
cheaply, with a less cumbersome administrative overhead, than
any alternative arrangement such as wholesale public owner-
ship and control, detailed governmental regulation of enter-
prise, or self-regulation by large industrial units within a
corporate state....Thus the market does the job, and the
government’s main responsibility, so far as efficiency in
resource allocation is concerned, is to see that the market is free
to do the best job of which it is capable. Competition is relied
on as the prime mechanism of social control . . ..

11

A TPorigine (1889) [Acte & I'effet de prévenir et
supprimer les coalitions formées pour géner le
commerce, 1889 S.C., chap. 41], la législation
anti-coalition canadienne relevait purement et sim-
plement du droit criminel et, effectivement, en
1892, elle fut incorporée au Code criminel [Code
criminel, 1892, 1892 S.C., chap. 29] ou elle est
demeurée intégralement jusqu'en 1910. Depuis,
elle existe sous forme de législation distincte dans
la Loi relative aux enquétes sur les coalitions,
mais le Conseil privé n’en a pas moins jugé qu’il
s’agissait d’une législation criminelle: Proprietary
Articles Trade Association v. Attorney-General
for Canada, [1931] A.C. 310 (P.C.). Divers ajouts
apportés a la loi anti-coalition fédérale ont par la
suite été jugés valides par la Cour supréme du
Canada en tant que législation criminelle: Good-
year Tire and Rubber Company of Canada Limi-
ted v. The Queen, [1956] R.C.S. 303; R. v. Camp-
bell (Note) (1966), 58 D.L.R. (2d) 673 (C.S.C.).
Au fil des ans, cependant, on s’est montré de plus
en plus favorable 4 la décriminalisation de la
législation anti-coalition afin de pouvoir prohiber
de fagon plus sélective les activités commerciales
jugées indésirables. Cela a amené le gouvernement
a commander une étude au Conseil économique du
Canada qui, dans son Interim Report on Competi-
tion Policy de 1969 (Ottawa, Imprimeur de la
Reine) a recommandé 'adoption d’une politique
de concurrence laissant libre cours aux forces con-
currentielles du marché. L’opinion du Conseil
quant au but fondamental d’une politique de con-
currence est énoncée dans un passage qui, selon
moi, décrit tout autant qu’il prescrit (aux pages 8
et 9):

[TRADUCTION] Il est possible de voir dans I'instauration et le
maintien d’une politique de concurrence semblable & celle qui
existe actuellement au Canada une manifestation de la convic-
tion suivant laquelle, pour la majeure partie de 1’économie, les
forces concurrentielles du marché sont potentiellement en
mesure d’assurer une meilleure répartition des ressources et ce,
3 un cofit moindre et pour des frais généraux moins onéreux,
que toute autre solution de rechange telle que la propriété et le
controle étatiques complets, la réglementation minutieuse des
entreprises par le gouvernement ou encore I’auto-réglementa-
tion de grands ensembles industriels au sein d’'un Etat corpora-
tif . .. De cette fagon, c’est le marché qui accomplit le boulot et
la principale responsabilité du gouvernement en ce qui a trait &
la répartition efficace des ressources consiste & veiller & ce que
le marché reste libre d’accomplir le meilleur travail dont il est
capable. On compte sur la concurrence comme principal méca-
nisme de contrdle social . . .
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On this basis the Council recommended (at pages
195-196):

To put at least some flesh on the bones of these principles, we
have recommended that an important part of Canada’s compe-
tition policy legislation be on a civil rather than a criminal base,
and that a specialized tribunal be created. Uppermost in our
minds in suggesting these changes is the view that certain
features of criminal law and procedure, such as the onus of
proof beyond a reasonable doubt and the handling of charges
by ordinary courts in ways that do not permit a full exploration
of economic facts and analyses, are ill-suited to the effective
treatment of some situations and practices relevant for competi-
tion policy. For this reason, it is suggested that only five
business practices should continue to be regarded as criminal
offences, and that the language of the statute invest the defini-
tion of these offences with a greater degree of certainty and fair
warning than is now the case. For the rest, we have made the
assumption that it would prove constitutionally possible for the
federal government to establish a civil tribunal, perhaps under
the power to regulate trade and commerce. This tribunal would
address itself to mergers, business practices and export and
specialization agreements. Unlike the five instances where
criminal law still appears to be a valid approach, most of the
practices to be referred to the tribunal are capable in some

- circumstances of working to the public advantage, but the
distinction between likely good and bad effects may require a
difficult weighing of relevant economic circumstances and
probabilities, and therefore a kind of expertise that only a body
of mixed professional disciplines could provide. The tribunal
would be armed with injunctive remedies, with the power to
recommend other remedies, and with a power of general
inquiry.

1t is somewhat unfortunate that, despite an invi-
tation to him to do so, counsel for the appellant
took no pains, on the model of the extrinsic ma-
terial accepted in Re: Anti-Inflation Act, [1976] 2
S.C.R. 373, to bring to the Court’s attention the
“evil” to which the extensive 1975 amendments to
the Combines Investigation Act were directed, but
we can take judicial notice of the fact that the
1975 amendments were made in the general after-
math of the Economic Council report. These
amendments added to the statute a new civil juris-
diction, making use principally of the existing
Restrictive Trade Practices Commission (“RTPC”
or “the Commission”) equipped with a new quasi-
judicial function. Moreover, by section 31.1 the
civil remedy newly available to an injured person is
not limited to cases where there has been a convic-
tion for an offence under Part V of the Act. By
subsection (2) a conviction is prima facie proof

S’appuyant la-dessus, le Conseil a recommandé
(aux pages 195 et 196):

[TRADUCTION] Afin, dans une certaine mesure, de donner
corps & ces divers principes, nous recommandons qu’une part
importante de la législation canadienne sur la politique de
concurrence repose sur le droit civil plutdt que sur le droit
criminel et qu’un tribunal spécialisé soit créé. En proposant ces
modifications, nous avons surtout a I'esprit le fait que certaines
caractéristiques du droit et de la procédure criminels, telles le
fardeau de preuve au-deld de tout doute raisonnable et le
traitement des accusations par les tribunaux ordinaires selon
des moyens qui ne permettent pas un examen approfondi des
faits et analyses de nature économique, ne sont pas adaptées
pour faire face efficacement 4 certaines situations et pratiques
pertinentes en matiére de politique de concurrence. Pour cette
raison, nous suggérons que cinq pratiques commerciales seule-
ment demeurent des infractions criminelles et que la loi défi-
nisse lesdites infractions dans un langage offrant un plus grand
degré de certitude et un meilleur avertissement que ce n’est le
cas actuellement. Pour ce qui est du reste, nous avons présumé
qu’il serait possible pour le gouvernement fédéral, sur le plan
constitutionnel, de créer un tribunal civil, peut-étre en vertu de
son pouvoir de réglementation des échanges et de commerce.
Ce tribunal s’occuperait des fusions, des pratiques commercia-
les, des exportations et des ententes de spécialisation. Contrai-
rement aux cinq cas ou le droit criminel nous apparait toujours
une approche valable, la plupart des pratiques dont sera saisi le
tribunal sont, dans certaines circonstances, susceptibles d’étre a
I'avantage du public, mais il est possible que pour pouvoir
distinguer les conséquences probablement favorables des consé-
quences probablement défavorables, il faille s’adonner & une
évaluation complexe de certaines circonstances et probabilités
pertinentes en matiére économique, et donc qu'il faille avoir
recours 3 une expertise que seul un organisme professionnel
muitidisciplinaire est en mesure de fournir. Le tribunal aurait
le pouvoir d’accorder des injonctions, de recommander d’autres
redressements et, de fagon générale, d’enquéter.

11 est quelque peu regrettable que malgré I'invi-
tation qui lui a été adressée en ce sens, I’avocat de
I’appelant ne se soit pas appliqué, & 'aide d’une
documentation extrinséque du genre de celle
admise dans le Renvoi sur la Loi anti-inflation,
[1976] 2 R.C.S. 373, a indiquer 4 la Cour quel
était le «malaise» visé par les importantes modifi-
cations apportées a la Loi relative aux enquétes
sur les coalitions en 1975. Cependant, nous pou-
vons prendre connaissance judiciaire du fait que
les modifications de 1975 ont été apportées au
lendemain du rapport du Conseil économique. Ces
modifications ont enrichi la loi d’une nouvelle ins-
tance civile, ayant surtout recours a la Commission
sur les pratiques restrictives du commerce qui
existait alors («CPRC» ou «la Commission») qu’elle
dotait d’une nouvelle attribution quasi judiciaire.
Qui plus est, aux termes de [’article 31.1, le nou-
veau recours civil dont dispose la personne lésée ne
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that conduct contrary to the provisions of Part V
has taken place, but civil actions under subsection
(1) are not limited to situations of proved liability
under Part V. The civil remedy under subsection
31.1(1) does not depend upon the previous invoca-
tion of Part V or on any action by the RTPC. It is
a power of self-help, which is argued by the
respondents to exist independently of the federal
regulatory scheme—and by the appellant that
such self-help is itself an integral part of the
federal regulatory plan.

In the six years since the decision by the Trial
Division there has been a considerable develop-
ment of the law. First of all, the identical issue has
been litigated in two other cases. In Henuset Bros.
Lid. v. Syncrude Canada Ltd. et al. (1980), 114
D.L.R. (3d) 300 (Alta. Q.B.), at page 308, Row-
botham J. held as follows:”

When s. 31.1 is read in context with the other provisions of
the Combines Investigation Act, as amended, it forms an
integral part of an overail legislative and regulatory scheme or
tapestry for the general regulation of trade and commerce
throughout Canada, and, although it affects to some degree
property and civil rights in the Provinces, it is within the
legislative competence of the Parliament of Canada pursuant to
s. 91(2) of the British North America Act, 1867.

In City National Leasing Ltd. v. General Motors
of Canada Ltd. (1984), 47 O.R. (2d) 653 (H.C)),
at page 662, however, Rosenberg J. in Ontario
held the contrary:

It is clear that s. 31.1 is not part of the complex scheme set
up by the Act. It is not dependent on any finding by the
Director or the Commission. For some 75 years the Act oper-
ated without such a provision. It cannot be justified as a
necessary part of an administrative scheme set up by the Act.

7The hearing in Henuset took place September 4-7, 1979, a
month before that in the Trial Division in this case, but the
decision was not given for six months after the decision in the
present case. Apparently, the Alberta Court did not have the
Federal Court decision drawn to its attention during this
lengthy period.

se limite pas aux cas ou il y a eu condamnation
pour une infraction prévue a la Partic V de la Loi.
Aux termes du paragraphe (2), une déclaration de
culpabilité constitue, a premiére vue, la preuve
d’un comportement contraire aux dispositions de la
Partie V, mais les recours civils prévus au paragra-
phe (1) ne se limitent pas aux situations ou il y a
eu condamnation en vertu de la Partie V. Il n’est
pas nécessaire pour exercer le recours civil prévu
au paragraphe 31.1(1) que la Partie V ait au
préalable été invoquée ou que la CPRC ait posé
quelque geste que ce soit. Il s’agit d’un droit de
prendre des initiatives personnelles qui, au dire des
intimés, existe indépendamment du systéme régle-
mentaire fédéral alors que, selon I'appelant, il en
fait partie.

Au cours des six années qui se sont écoulées
depuis que la Division de premiére instance a
rendu sa décision, le droit a évolué considérable-
ment. Soulignons d’abord que cette méme question
a été débattue dans deux autres affaires. Dans
Henuset Bros. Ltd. v. Syncrude Canada Ltd. et al.
(1980), 114 D.L.R. (3d) 300 (B.R. Alb.), & la
page 308, le juge Rowbotham a conclu de la fagon
suivante”:

[TRADUCTION] Si on lit Particle 31.1 en corrélation avec les
autres dispositions de la Loi relative aux enquétes sur les
coalitions et ses modifications, on s’apergoit qu’il fait partie
intégrante d’un systéme législatif et réglementaire global visant
la réglementation générale des échanges et du commerce &
travers le Canada et, bien qu’il touche, dans une certaine
mesure, au pouvoir des provinces en matiére de propriété et de
droit civil, il reléve néanmoins de la compétence législative du
Parlement du Canada conformément au paragraphe 91(2) de
I’ Acte de I’Amérique du Nord britannique de 1867.

Cependant, dans 'affaire City National Leasing
Ltd. v. General Motors of Canada Ltd. (1984), 47
O.R. (2d) 653 (H.C.), 4 la page 662, le juge
Rosenberg, de 1’'Ontario, a soutenu la thése
contraire:

[TRADUCTION] Manifestement, I'article 31.1 ne fait pas
partie du systéme complexe mis en place par la Loi. Ii n'est
tributaire d’aucune conclusion de la part du Directeur ou de la

Commission. La Loi s’est appliquée pendant plus de 75 ans sans
une telle disposition. On ne peut en justifier existence au motif

7 L'instruction de I'affaire Henuset s’est déroulée du 4 au 7
septembre 1979, soit un mois avant P'instruction du présent cas
en Division de premiére instance. Toutefois, la décision dans
cette affaire n’a été rendue que six mois aprés la décision de la
Division de premiére instance. Manifestement, le tribunal
albertain n’a pas été informé de la décision de la Cour fédérale
durant cette longue période.
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The only possible justification for s. 31.1 is as legislation
“necessarily incidental” or “truly ancillary” to other provisions
in the Act or the regulation of trade and commerce.

In Regional Municipality of Peel v. MacKenzie et al.,
[1982] 2 S.C.R. 9, 139 D.L.R. (3d) 14, 42 N.R. 572 (S.C.C)),
Mr. Justice Martland was dealing with s. 20(2) of the Juvenile
Delinquents Act. The section provided that upon finding that
the child was a juvenile delinquent, the judge can order the
child to be placed in a particular situation or foster home and
the section provided that the judge could determine who is to
pay for support. The statute itself had been held valid many
years before and it was argued that s. 20(2) was necessarily
incidental because the judge hearing the case had to be sure
that if he ordered the juvenile delinquent into a group home the
costs would be paid. Mr. Justice Martland said at p. 22 S.C.R,,
pp. 24-5 D.L.R., p. 585 N.R.:

This is not legislation in relation to criminal law or criminal
procedure, and it was not truly necessary for the effective
exercise of Parliament’s legislative authority in these fields
... . It could not be justified in the absence of a direct link
with federal legislative power under s. 91(27). There is no
direct link between the municipality “to which the child
belongs™ and the issue of the child’s criminality. The obliga-
tion sought to be imposed on the municipality arises only
after the criminal proceedings have been completed and
sentence has been imposed. (Emphasis added.)

I'am of the view that the Peel v. MacKenzie case applies to
the case at bar. The right of a private individual to sue is not
truly necessary for the Combines Investigation Act to be effec-
tive. Section 31.1 is accordingly ultra vires the Parliament of
Canada.

We were informed that this case is presently under
appeal to the Ontario Court of Appeal.

In R. v. Hoffman-LaRoche Ltd. (Nos. 1 & 2)
(1981), 125 D.L.R. (3d) 607, at page 649 the
Ontario Court of Appeal upheld a conviction for
substantially lessening competition under para-
graph 34(1)(c) of the Combines Investigation Act.
In the words of Martin J.A. for the Court:

... it is not material to the constitutional question here raised
that a particular offence created by the enactment may proper-
ly be characterized as criminal law, or could have been enacted
under the criminal law power. The learned trial Judge conclud-
ed, rightly in my view, that the Combines Investigation Act
could also be supported under the trade and commerce power

qu’elle serait une composante essentielle d’un systéme adminis-
tratif mis en place par la Loi.

La seule fagon de justifier ’existence de I'article 31.1 est de
dire qu’il s’agit d’une législation «nécessairement accessoire» ou
«vraiment accessoire» aux autres dispositions de la Loi ou 4 la
réglementation des échanges et du commerce.

Dans I'arrét Municipalité régionale de Peel c. MacKenzie et
autre, [1982] 2 R.C.S. 9; 139 D.L.R. (3d) 14; 42 N.R. 572
(CS.C), le juge Martland a examiné le paragraphe 22 de la
Loi sur les jeunes délinquants. Ce paragraphe prévoyait qu'a-
prés avoir conclu que I’enfant était un jeune délinquant, le juge
pouvait ordonner qu’il soit placé dans une situation particuliére
ou dans une famille d’accueil. Cette disposition prévoyait égale-
ment que le juge pouvait déterminer qui devait assurer 'entre-
tien de I’enfant. La validité de la Loi elle-méme avait été
confirmée bon nombre d’années auparavant et I'on prétendait
que le paragraphe 20(2) était une disposition nécessairement
accessoire puisque le juge instruisant ’affaire devait s’assurer,
lorsqu’il ordonnait le placement du jeune délinquant dans un
foyer de groupe, que quelqu’un en assumerait les coiits. Le juge
Martland a déclaré a la p. 22 R.C.S., aux pp. 24 et 25 D.L.R.
etdlap. 585 N.R.: ’

I ne s’agit pas d’une disposition relative au droit criminel ou
d la procédure criminelle, et cette disposition n’est pas vrai-
ment nécessaire a 'exercice efficace de I'autorité législative
du Parlement dans ces domaines . . . Ce paragraphe n’est pas
justifié en ’absence d’un lien direct avec le pouvoir législatif
fédéral en vertu de Particle 91(27). Il n’y a pas de lien direct
entre la municipalité «d laquelle il [I’enfant] appartient» et la
question de la criminalité de I’enfant. L’obligation que la Loi
cherche 4 imposer 4 la municipalité se présente uniquement
une fois les procédures criminelles complétées et la sentence
imposée. (C’est moi qui souligne.)

Je suis d’avis que l'arrét Peel ¢. MacKenzie s'applique en
I'espéce. Le droit d’un particulier d’intenter une poursuite n'est
pas vraiment essentiel 4 l'efficacité de la Loi relative aux
enquétes sur les coalitions. En conséquence, I'article 31.1 est
ultra vires des pouvoirs du Parlement du Canada.

On nous a informés que cette affaire est présente-
ment devant la Cour d’appel de I’Ontario.

Dans l’affaire R. v. Hoffman-LaRoche Ltd.
(Nos. 1 & 2) (1981), 125 D.L.R. (3d) 607, a la
page 649, la Cour d’appel de I’Ontario a confirmé
une condamnation pour avoir réduit sensiblement
la concurrence en violation de alinéa 34(1)c) de
la Loi relative aux enquétes sur les coalitions.
Voici en quels termes s’exprimait le juge d’appel
Martin pour fa Cour:

[TRADUCTION] .. . il est sans importance, pour ce qui est de la
question constitutionnelle en ’espéce, qu’une infraction particu-
lire créée par cette loi puisse 4 bon droit étre qualifiée de
disposition en matiére de droit criminel ou qu’elle aurait pu étre
adoptée en vertu de la compétence en matiére de droit criminel.
Le savant juge du procés a conclu, avec raison selon moi, que la
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as well as under s. 91(27). He said (at pp. 191-2 O.R,, pp. 28-9
C.C.C.,pp.32-3D.LR., p. 175 C.P.R.):

... 1 am of the view that s. 34(1)(c) can also be constitution-
ally supported on the basis of s. 91(2). It is part of a
legislative scheme aimed at deterring a wide range of unfair
competitive practices that affect trade and commerce gener-
ally across Canada, and is not limited to a single industry,
commodity or area. The conduct being prohibited is general-
ly of national and of international scope. The presence or
absence of healthy competition may affect the welfare of the
economy of the entire nation. It is, therefore, within the
sphere of the federal Parliament to seek to regulate such
competition in the interest of all Canadians. (It would likely
be otherwise, however, if the competition being regulated was
merely of a local nature, in which case, the matter might not
fall within the federal trade and commerce power.)

In Attorney General of Canada v. Canadian
National Transportation, Ltd. et al., [1983] 2
S.C.R. 206, at pages 277-278, Dickson J. (as he
then was) in a concurring judgment upheld para-
graph 32(1)(c) of the Combines Investigation Act
as valid federal legislation under both the criminal
law power and the trade and commerce power, and
in the course of his reasons for judgment reflected
adversely on the concern of the Trial Judge in the
present case that this kind of interpretation of the
trade and commerce power might erode the local
autonomy in economic regulation contemplated by
the Constitution. (This is a point to which I shall
return). Beetz and Lamer JJ. agreed with
Dickson J. that the legislation was validly enacted
under subsection 91(2) of the Constitution Act,
1867.

Finally, in BBM Bureau of Measurement v.
Director of Investigation and Research, [1985] 1
F.C. 173; (1984), 52 N.R. 137 (C.A.), this Court
upheld section 31.4 of the Act dealing with tied
selling. Urie J. wrote for the Court (at pages
188-189 F.C.; at page 147 N.R.):

I am of the opinion that section 31.4 meets all of the criteria
above referred to and is, without more, valid federal legislation
under subsection 91(2) of the Constitution Act, 1867. Read in
context with the other provisions of the Act, it is clearly part of

Loi relative aux enquétes sur les coalitions peut se fonder aussi
bien sur la compétence en matiére d’échanges et de commerce
que sur le par. 91(27). Il a déclaré (aux pp. 191 et 192 O.R.,
pp. 28 ¢t 29 C.C.C., pp. 32et 33 D.L.R. et p. 175 C.P.R.):

[TRADUCTION] ... jestime que I'alinéa 34(1)c) peut aussi
avoir pour fondement constitutionnel le paragraphe 91(2). Il
fait partie d’un régime législatif visant & empécher toute une
variété de pratiques déloyales en matiére de concurrence qui
touchent les échanges et le commerce en général dans tout le
Canada et qui ne se limitent pas 4 une seule industrie, denrée
ou région. En régle générale, la conduite interdite a une
portée 4 la fois nationale et internationale. L’économie de
tout le pays peut se ressentir de la présence ou de I'absence
d’une saine concurrence. Il est donc de la compétence du
Parlement fédéral de tenter de réglementer la concurrence
dans I'intérét de tous les Canadiens. (Toutefois, il en serait
vraisemblablement autrement si la concurrence réglementée
revétait un caractére purement local, auquel cas la compé-
tence fédérale en matiére d’échanges et de commerce pour-
rait ne pas s’appliquer.)

Dans I'arrét Procureur général du Canada c.
Transports Nationaux du Canada, Ltée et autre,
[1983] 2 R.C.S. 206, aux pages 277 et 278, le juge
Dickson (tel était alors son titre) a, dans un juge-
ment concourant, conclu que I'alinéa 32(1)c) de la
Loi relative aux enquétes sur les coalitions avait
été validement adopté par le fédéral tant en vertu
de son pouvoir en matiére de droit criminel qu’en
vertu de son pouvoir en matiére d’échanges et le
commerce. De plus, dans le cours de ses motifs de
jugement, il a commenté défavorablement la
crainte exprimée dans le présent cas par le juge de
premiére instance suivant laquelle ce genre d’inter-
prétation du pouvoir en matiére d’échanges et de
commerce est susceptible de porter atteinte a I’au-
tonomie locale envisagée par la Constitution dans
le domaine de la réglementation économique.
(Voila un point sur lequel je reviendrai plus loin).
Les juges Beetz et Lamer ont souscrit & P'opinion
du juge Dickson selon laquelle le texte législatif
avait été validement adopté en vertu du paragra-
phe 91(2) de la Loi constitutionnelle de 1867 .

Finalement, dans 'arrét BBM Bureau of Mea-
surement c¢. Directeur des enquétes et recherches,
[1985] 1 C.F. 173; (1984), 52 N.R. 137 (C.A)),
cette Cour a déclaré valide I'article 31.4 de la Loi
qui traite des ventes liées. Le juge Urie a écrit, au
nom de la Cour (aux pages 188 et 189 C.F.;a la
page 147 N.R.):

Je suis d’avis que l'article 31.4 est conforme a tous les
critéres susmentionnés et qu’il constitue une disposition législa-

tive valide sous le régime du paragraphe 91(2) de la Lof
constitutionnelle de 1867. Lu en corrélation avec les autres
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a complex regulatory scheme, not aimed at a particular busi-
ness or industry but at the general regulation of trade and
commerce throughout Canada for the benefit of Canadians in
general. Inevitably individual businesses will be affected and
touched by its application. But, if that were to be determinative
of its validity and meant that it was invalid the obvious
necessity for its existence for the betterment of Canadians
generally would be meaningless—it would be a toothless tiger.
By the same token, its valid existence does not encroach upon
the authority of the provinces to enact legislation (as many
have done) to regulate the business practices of those very
businesses, for the protection of the citizens of those provinces
as matters of property and civil rights. The authority provided
by subsection 91(2) and by subsection 92(13) are, as I see them
in this context, complementary. One does not erode the other.
Resort may be had to each for the purpose of ensuring that (a)
competition remains fair and keeps open for buyers throughout
the county adequate, real options, on the one hand, and (b) on
the other, that those buyers are protected from sharp, unethical
business practices in their dealings with individual businesses or
industries.

In all of the recent decisions by the Supreme
Court of Canada on the trade and commerce
power it appears to be common ground that the
starting point for analysis is Citizens Insurance
Company of Canada v. Parsons (1881), 7 App.
Cas. 96 (P.C.) and that the authority of such Privy
Council decisions written by Viscount Haldane as
the Insurance Reference case of 1916, Attorney-
General for Canada v. Attorney-General for
Alberta, [1916] 1 A.C. 588 (P.C.), and In re
Board of Commerce Act, 1919, and Combines and
Fair Prices Act, 1919, [1922] 1 A.C. 191 (P.C))
has been greatly diminished. Laskin C.J. says
plainly in MacDonald et al. v. Vapor Canada Ltd.,
[1977] 2 S.C.R. 134, at page 163 that the trunca-
tion of the federal trade and commerce power
“was arrested” in Proprietary Articles Trade
Association v. Attorney-General for Canada,
supra, and Estey J. in Labatt Breweries of Canada
Ltd. v. Attorney General of Canada, [1980] 1
S.C.R. 914, at page 942 says that “the trade and
commerce power has been rescued from near
oblivion”. I propose generally to rely, therefore, on
the recent decisions of the Supreme Court in the
belief that what remains relevant of the Haldane
approach is incorporated in them. Nevertheless,
the words of Sir Montague Smith in the Citizens
Insurance case (supra, at page 113) provide what
Laskin C.J. referred to in Vapor Canada (supra,
at page 164) as “the guide or lead to the issue of
validity”. For this reason those words remain
important:

dispositions de la Loi, il fait manifestement partie d’un systéme
complexe de réglementation qui ne vise pas une entreprise ou
une industrie en particulier mais qui réglemente les échanges et
le commerce en général dans I’ensemble du Canada au bénéfice
des Canadiens en général. Il s’appliquera inévitablement aux
entreprises individuelles. Mais si cela devait déterminer sa
validité et signifier qu’il est nul, la nécessité évidente de cet
article pour le mieux-&tre des Canadiens en général n'aurait pas
de sens, ce serait un tigre dépourvu de dents. En méme temps,
son existence légitime n'empiéte pas sur le pouvoir des provin-
ces d’adopter des lois (comme plusieurs I’ont fait) en vue de
réglementer les pratiques commerciales de ces entreprises elles-
mémes, et de protéger les citoyens de ces provinces dans le
cadre de la propriété et des droits civils. Dans ce contexte, les
pouvoirs conférés par les paragraphes 91(2) et 92(13) me
paraissent complémentaires. L’un n’exclut pas I'autre. On peut
avoir recours a chacun d’eux dans le but de s’assurer a) que
d’une part la concurrence demeure juste et qu’elle offre a tous
les acheteurs du pays des options adéquates et réelles et b) que
d’autre part ces acheteurs sont protégés contre les pratiques
commerciales astucieuses et contraires a I'éthique lorsqu’ils
traitent avec des entreprises ou des industries individuelles.

Dans toutes les récentes décisions de la Cour
supréme du Canada sur le pouvoir en matiére
d’échanges et de commerce, il apparait constant
que le point de départ d’une analyse de cette
question est I’arrét Citizens Insurance Company of
Canada v. Parsons (1881), 7 App. Cas. 96 (P.C.)
et que certaines décisions du Conseil privé rédigées
par vicomte Haldane telles le Renvoi sur les assu-
rances de 1916, Attorney-General for Canada v.
Attorney-General for Alberta, [1916] 1 A.C. 588
(P.C.) et In re Board of Commerce Act, 1919, and
Combines and Fair Prices Act, 1919, [1922] 1
A.C. 191 (P.C.) ont perdu une grande partie de
leur caractére déterminant. Dans I'arrét MacDo-
nald et autre c¢. Vapor Canada Ltd., [1977] 2
R.C.S. 134, 4 la page 163, le juge en chef Laskin
affirme sans détour que l'affaire Proprietary Arii-
cles Trade Association v. Atiorney-General for
Canada, précitée, a «mis fin» au processus de
restriction du pouvoir fédéral en matiére d’échan-
ges et de commerce. Par ailleurs, dans I'arrét
Brasseries Labatt du Canada Ltée c. Procureur
général du Canada, [1980] 1 R.C.S. 914, 4 1a page
942, le juge Estey affirme que «a compétence en
matiére d’échanges et de commerce a été sauvée
du quasi-oubli». Par conséquent, je me propose,
d’'une maniére générale, de m’appuyer sur les
récentes décisions de la Cour supréme, étant con-
vaincu qu’elles renferment les éléments encore per-
tinents de I’approche du vicomte Haldane. Néan-
moins, les propos de Sir Montague Smith dans
'arrét Citizens Insurance (précité, i la page 113),
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Construing therefore the words “regulation of trade and
commerce” by the various aids to their interpretation above
suggested, they would include political arrangements in regard
to trade requiring the sanction of parliament, regulation of
trade in matters of inter-provincial concern, and it may be that
they would include general regulation of trade affecting the
whole dominion. Their Lordships abstain on the present occa-
sion from any attempt to define the limits of the authority of
the dominion parliament in this direction. It is enough for the
decision of the present case to say that, in their view, its
authority to legislate for the regulation of trade and commerce
does not comprehend the power to regulate by legislation the
contracts of a particular business or trade, such as the business
of fire insurance in a single province, and therefore that its
legislative authority does not in the present case conflict or
compete with the power over property and civil rights assigned
to the legislature of Ontario by No. 13 of sect. 92. [Emphasis
added.]

The emphasized words are often referred to as the
“second branch” of the Citizens Insurance descrip-
tion of trade and commerce.

III

Parliament possesses no explicit power to establish
civil remedies like its jurisdiction to create crimi-
nal offences under subsection 91(27). If not
assimilated in some way to the general power over
peace, order and good government, such a legisla-
tive exercise as that under consideration is defen-
sible only on the basis of another head of federal
power. In this instance the appellant urges subsec-
tion 91(2), the trade and commerce power, as the
source of constitutional jurisdiction.

All of the respondents nevertheless strongly
pressed on us a criminal law analogy, that is, that
even a civil remedy based on another head of
power must be subject to the limitations on civil
remedies within the criminal process, as defined by
the Supreme Court of Canada in R. v. Zelensky,
[1978] 2 S.C.R. 940 in particular. In the Zelensky

fournissent ce que le juge en chef Laskin a décrit
dans Parrét Vapor Canada (précité, a la page 164)
comme étant «un guide dans I’étude de la question
constitutionnelle». Voild pourquoi ces propos
demeurent importants:

[TRADUCTION] Par conséquent, si I'on interpréte les mots
«réglementation des échanges et du commerce» en s’aidant des
divers moyens mentionnés plus haut, on voit qu’ils devraient
inclure les arrangements politiques concernant les échanges qui
requiérent la sanction du Parlement et la réglementation des
échanges dans les matiéres d’intérét interprovincial. Il se pour-
rait qu’ils comprennent la réglementation générale des échan-
ges s’appliquant a tout le Dominion. Leurs Seigneuries s’abs-
tiennent dans la présente circonstance de tenter d’établir les
limites de Pautorité du Parlement du Dominion dans ce
domaine. Pour juger la présente affaire, il suffit, d'aprés Elles,
de dire que le pouvoir fédéral de 1égiférer pour réglementer les
échanges et le commerce ne comprend pas le pouvoir de
légiférer pour réglementer les contrats d’'un échange ou d'un
commerce en particulier, tel que les affaires d’assurance-incen-
die dans une seule province, et que, par conséquent, I'autorité
législative du parlement fédéral n’entre pas ici en conflit avec le
pouvoir sur la propriété et les droits civils attribué par le
paragraphe 13 de l'article 92 a la législature de 1'Ontario.
[C’est moi qui souligne.]

Les mots soulignés sont souvent désignés comme
étant le «second volet» de la description que donne
larrét Citizens Insurance des échanges et du
commerce.

111

Le Parlement ne posséde pas, comme c’est le cas
en vertu de sa compétence en matiére de création
d’infractions criminelles aux termes du paragraphe
91(27), de pouvoir exprés d’établir des recours
civils. A supposer qu’on ne puisse le ranger d’une
fagcon ou d’une autre sous le pouvoir général de
faire des lois pour la paix, ’ordre et le bon gouver-
nement, un exercice législatif du genre de celui qui
nous intéresse n’est défendable qu’au titre d’un
autre chef de compétence fédérale. En I'espéce,
I’appelant soutient que le paragraphe 91(2), qui
confére au Parlement son pouvoir en matiére
d’échanges et de commerce, est la source de sa
compétence constitutionnelle.

Tous les intimés nous ont néanmoins soumis
avec insistance une analogie avec le droit criminel,
savoir que méme un recours civil fondé sur un
autre chef de compétence est assujetti aux restric-
tions applicables aux recours civils faisant partie
du processus criminel, telles que les a définies la
Cour supréme du Canada, en particulier dans R. c.
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case a compensation order in favour of the
accused’s employer under section 653 of the
Criminal Code [R.S.C. 1970, c. C-34] was upheld
on a 6-3 division of the Court.

It was contended before us that the reasons for
judgment of the majority in Zelensky, as
expressed by Laskin C.J., restricted valid civil
remedies to those which are “part of the sen-
tencing process” (at page 960) and that the Chief
Justice specifically warned that “It would be
wrong . . . to relax in any way the requirement that
the application for compensation be directly
associated with the sentence imposed as the public
reprobation of the offence” (ibid.).

It was argued before us that a similar point of
view emerges from the Supreme Court decision in
the Vapor Canada case, unanimously rejecting a
civil remedy provided for by the Trade Marks Act
[R.S.C. 1970, c. T-10], as most clearly expressed
by Laskin C.J. (at pages 145-146):

Assuming that s. 7(e) (as, indeed, the other subparagraphs of
s. 7) proscribe anti-social business practices, and are thus
enforceable under the general criminal sanction of s. 115 of the
Criminal Code respecting disobedience of a federal statute, the
attempt to mount the civil remedy of s. 53 of the Trade Marks
Act on the back of the Criminal Code proves too much,
certainly in this case. The principle which would arise from
such a result would provide an easy passage to valid federal
legislation to provide and govern civil relief in respect of
numerous sections of the Criminal Code and would, in the light
of the wide scope of the federal criminal law power, debilitate
provincial legislative authority and the jurisdiction of provincial
Courts so as to transform our constitutional arrangements on
legislative power beyond recognition. It is surely unnecessary to
go into detail on such an extravagant posture. This Court's
judgment in Goodyear Tire and Rubber Co. of Canada Ltd. v.
The Queen, upholding the validity of federal legislation author-
izing the issue of prohibitory order in connection with a convic-
tion of a combines offence, illustrates the preventive side of the
federal criminal law power to make a conviction effective. It
introduced a supporting sanction in connection with the pros-
ecution of an offence. It does not, in any way, give any
encouragement to federal legislation which, in a situation
unrelated to any criminal proceedings, would authorize
independent civil proceedings for damages and an injunction.

I point out also that s. 115 of the Criminal Code is, so to
speak, a “default” provision, coming alive when no “‘penalty or
punishment” is expressly provided, and I cannot subscribe to
the proposition that s. 115 can be a base upon which to support

Zelensky, [1978] 2 R.C.S. 940. Dans cette affaire,
la Cour, dans un jugement partagé 6 contre 3, a
confirmé la validité d’une ordonnance de dédom-
magement accordée a ’employeur de 'accusé en
vertu de larticle 653 du Code criminel [S.R.C.
1970, chap. C-34].

Devant nous, on a prétendu que les motifs de
jugement de la majorité dans Zelensky, rédigés
par le juge en chef Laskin, ont limité les recours
civils valides a ceux qui font «partie du processus
de sentence» (4 la page 960) et que le juge en chef
a expressément prévenu que «Ce serait ... une
erreur d’assouplir de quelque fagon I’exigence vou-
lant que la demande de dédommagement soit
directement associée a la sentence imposée a titre
de réprobation publique de Pinfraction» (ibid.).

Devant nous, on a plaidé qu’un point de vue
semblable se dégage de la décision de la Cour
supréme dans I’arrét Vapor Canada, ou la Cour a
invalidé, a 'unanimité, le redressement civil prévu
d la Loi sur les marques de commerce [S.R.C.
1970, chap. T-10]. Le juge en chef Laskin énonce
ce point de vue en des termes on ne peut plus clairs
(aux pages 145 et 146):

Méme en présumant que I’al. ) de I'art. 7 (comme d’ailleurs
les autres alinéas de I’art. 7) interdit des méthodes d’affaires
antisociales susceptibles de la sanction générale prévue a I’art.
115 du Code criminel pour désobéissance i une loi fédérale, on
dépasse vraiment les bornes en prétendant fonder sur le Code
criminel le redressement civil prévu 4 I'art. 53 de la Loi sur les
marques de commerce. Le principe qui en découlerait aurait
pour conséquence d’ouvrir la voie toute large 4 la législation
fédérale sur le redressement civil 4 I'égard de nombreux articles
du Code criminel et, vu la vaste compétence fédérale en matiére
de droit criminel, affaiblirait I’autorité législative provinciale et
la juridiction des tribunaux provinciaux de fagon a transformer
nos arrangements constitutionnels sur le partage des compéten-
ces au point de les rendre méconnaissables. Il n’est siirement
pas nécessaire d’examiner dans les détails une attitude si dérai-
sonnable. L’arrét de cette Cour dans Goodyear Tire and
Rubber Co. of Canada Lid. c. La Reine, qui a maintenu la
validité d’une loi fédérale autorisant I'’émission d’une ordon-
nance d’interdiction 4 'occasion d’une déclaration de culpabi-
lité d’infraction relative aux coalitions, fait voir que le pouvoir
fédéral en matiére de droit criminel permet I'adoption de
mesures préventives pour renforcer une déclaration de culpabi-
lité. A la poursuite pour une infraction, on a joint une sanction
effective. Cela ne favorise aucunement une législation fédérale
qui, en ’absence de toute procédure criminelle, prévoit des
procédures purement civiles en dommages-intéréts avec
demande d’injonction.

Je fais aussi remarquer que I'art. 115 du Code criminel est,
pour ainsi dire, une disposition supplétive qui ne s’applique que
lorsqu’aucune «peine ou chitiment» n'est expressément prévu,
et je ne puis souscrire 4 la proposition que I’art. 115 soit, en
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the validity, under the federal criminal law power, of a com-
pletely independent civil remedy, which lies only at the behest
of private parties claiming some private injury.

Even if I accept the interpretation of the crimi-
nal law power urged by the respondents, I cannot
see that its effect goes further than to establish
that the kind of civil remedy given by paragraph
31.1(1)(a) of the Act could not be supported on
the basis of federal criminal jurisdiction. There is
no reason to accept a criminal law interpretation
of the independent trade and commerce power.

Such an interpretation is, I believe, based on the
primary contention of all the respondents in their
memoranda, viz., that the civil remedy authorized
by the Act is a civil right which falls under exclu-
sive provincial competence through subsections
92(13) and 92(16). The contention is, in other
words, that this exclusivity is based on the priority
of section 92 of the 1867 Act over section 91.

That this is the wrong way around when it is a
question of an enumerated power in section 91 was
established by the Privy Council even in its period
of restrictive interpretation of federal powers, as
the classic words of Lord Tomlin in the Fish
Canneries case, Attorney-General for Canada v.
Attorney-General for British Columbia, [1930]
A.C. 111 (P.C.), at page 118, make clear:

Questions of conflict between the jurisdiction of the Parlia-
ment of the Dominion and provincial jurisdiction have fre-
quently come before their Lordships’ Board, and as the result of
the decisions of the Board the following propositions may be
stated:—

(1.) The legislation of the Parliament of the Dominion, so
long as it strictly relates to subjects of legislation expressly
enumerated in s. 91, is of paramount authority, even though it
trenches upon matters assigned to the provincial legislatures by
s. 92: see Tennant v. Union Bank of Canada ([1894] A.C. 31).

(2.) The general power of legislation conferred upon the
Parliament of the Dominion by s. 91 of the Act in supplement
of the power to legislate upon the subjects expressly enumer-
ated must be strictly confined to such matters as are unques-
tionably of national interest and importance, and must not
trench on any of the subjects enumerated in s. 92 as within the
scope of provincial legislation, unless these matters have
attained such dimensions as to affect the body politic of the
Dominion: see Attorney-General for Ontario v. Attorney-Gen-
eral for the Dominion ([1896] A.C. 348).

vertu de la compétence fédérale en droit criminel, le fondement
d’un recours civil entiérement distinct exclusivement a Iins-
tance des particuliers qui se croient Iésés.

Méme si je souscris 4 I'interprétation soumise
par les intimés relativement au pouvoir en matiére
de droit criminel, elle n’a pas, selon moi, d’autre
conséquence que d’établir que le genre de recours
civil prévu 4 I'alinéa 31.1(1)a) de la Loi ne pour-
rait s’appuyer sur la compétence du fédéral en
matiére criminelle. Je ne vois aucune raison d’avoir
recours au droit criminel pour interpréter le pou-
voir distinct en matiére d’échanges et de
commerce.

Cette interprétation repose, je crois, sur le prin-
cipal argument formulé par tous les intimés dans
leur mémoire, savoir que le redressement civil
autorisé par la Loi est un droit de nature civile
relevant de la compétence exclusive des provinces
aux termes des paragraphes 92(13) et 92(16). En
d’autres termes, cet argument revient a dire que ce
caractére exclusif repose sur la priorité de Iarticle
92 de la Loi de 1867 sur Iarticle 91.

C’est le Conseil privé qui, méme durant la
période ou il interprétait de fagon restrictive les
compétences fédérales, a établi que c’est plutdt
I'inverse qui est vrai lorsqu’il est question d'un
pouvoir énuméré a I'article 91. Cela ressort claire-
ment des propos devenus classiques de lord Tomlin
dans I'affaire des Conserveries de poisson, Attor-
ney-General for Canada v. Attorney-General for
British Columbia, [1930] A.C. 111 (P.C)), 4 la
page 118:

[TrADUCTION] La Chambre de Leurs Seigneuries a été
souvent saisie de conflits de juridiction entre le parlement du
Dominion et les assemblées législatives des provinces, et les
décisions de la Chambre permettent d’énoncer les propositions
suivantes:

(1.) La législation du parlement fédéral, tant qu’elle se
rapporte strictement & des sujets de législation énumérés
expressément dans l'art. 91, est prépondérante méme si elle
empiéte sur des sujets assignés aux législatures provinciales par
I’art. 92: voir Tennant c. Union Bank of Canada ([1894] A.C.
31).

(2.) Le pouvoir général de législation accordé au parlement
du Canada par lart. 91 de I'Acte, en plus des pouvoirs de
légiférer sur les sujets expressément énumérés dans cet article
est limité exclusivement aux questions ayant de toute évidence
un caractére d’intérét et d’importance au point de vue national
et il ne doit pas empiéter sur les sujets énumérés dans l'art. 92
comme étant du ressort des gouvernements provinciaux, &
moins que ces questions n’aient pris une telle ampleur qu’elles
touchent a l'organisme de I'Etat: voir Attorney-General for
Ontario v. Attorney-General for the Dominion ([1894] A.C.
348).
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(3.) It is within the competence of the Dominion Parliament
to provide for matters which, though otherwise within the
legislative competence of the provincial legislature, are neces-
sarily incidental to effective legislation by the Parliament of the
Dominion upon a subject of legislation expressly enumerated in
s. 91: see Attorney-General of Ontario v. Attorney-General for
the Dominion ([1894] A.C. 189); and Attorney-General for
Ontario v. Attorney-General for the Dominion ([1896] A.C.
348).

(4.) There can be a domain in which provincial and Domin-
ion legislation may overlap, in which case neither legislation
will be ultra vires if the field is clear, but if the field is not clear
and the two legislations meet the Dominion legislation must
prevail: see Grand Trunk Ry. of Canada v. Attorney-General
of Canada ([1907] A.C. 65).

Of course, the question of what is “necessarily
incidental” has been a fertile ground of litigation,
as is indicated by the dissenting judgment of
Pigeon J. in the Zelensky case (at pages 979-984):

As to the nature of the enactment, it obviously deals with a
matter that is prima facie within provincial jurisdiction *“satis-
faction or compensation for loss of or damage to property”.
“Property and Civil Rights” is one of the most important heads
of provincial jurisdiction enumerated in s. 92 of the B.N.A.
Act. ...

Unlike practically every other procedural provision of the
Criminal Code, the remedy contemplated in s. 653 has the
characteristics of a civil remedy. It is available only “upon the
application of a person aggrieved”. It is not sanctioned by a
penalty but it is “enforceable ... as ... a judgment rendered
... in civil proceedings™. In short the substance of s. 653 is that
it enables a person who has suffered loss of or damage to
property by the commission of an indictable offence, to obtain
from the court of criminal jurisdiction a civil judgment against
the offender . . ..

I cannot find anything which would make it possible for me
to consider subss. (1) and (2) of s. 653 of the Criminal Code as
necessarily incidental to the full exercise by Parliament of its
authority over criminal law and criminal procedure.

However, not only did this approach not commend
itseif to the majority of the Court, but Laskin C.J.
expressly rejected the notion of the fixed domain
of criminal jurisprudence, which could accommo-
date a fixed field of provincial competence (at
page 951):

We cannot . . . approach the validity of s. 653 as if the fields of
criminal law and criminal procedure and the modes of sentenc-
ing have been frozen as of some particular time. New apprecia-
tions thrown up by new social conditions, or re-assessments of
old appreciations which new or altered social conditions induce
make it appropriate for this Court to re-examine courses of
decision on the scope of legislative power when fresh issues are
presented to it, always remembering, of course, that it is

(3.) 1l est de la compétence du parlement fédéral de statuer
sur des questions qui, bien quétant a d’autres égards de la
compétence législative des provinces, sont accessoirement
nécessaires & une législation effective du parlement fédéral sur
un sujet de législation expressément mentionné a I'art. 91: voir
Attorney-General for Ontario v. Attorney-General for the
Dominion ([1894] A.C. 189); et Arrorney-General for Ontario
v. Attorney-General for the Dominion ([1896] A.C. 348).

(4.) 1l peut y avoir un domaine dans lequel les législations
provinciale et fédérale chevaucheraient, auquel cas ni I'une ni
'autre ne serait auticonstitutionnelle, si le champ est libre, mais
si le champ n’est pas libre et que les deux législations viennent
en conflit, celle du Dominion doit prévaloir: voir Grand Trunk
Ry. of Canada v. Attorney-General of Canada ([1907] A.C.
65).

Evidemment, la question de savoir ce qui est
«accessoirement nécessaire[s]» s’est avérée un sujet
fertile en litiges, comme en témoigne le jugement
dissident du juge Pigeon dans l'arrét Zelensky
(aux pages 979 4 984):

Par sa nature méme, cette disposition traite manifestement
d’une question qui reléve a premiére vue de la compétence
provinciale, car il s’agit de «perte de biens ou dommage a des
biens». «La propriété et les droits civils dans la provinces est
'une des catégories les plus importantes des matiéres de compé-

tence provinciale énumérées a I’art. 92 de '4.A.N.B. . .

Contrairement 4 presque toutes les autres dispositions du
Code criminel sur la procédure, le recours prévu 4 I'art. 653 a
les caractéristiques d’un recours civil. Il n’entre en jeu que «sur
la demande d’une personne 1ésées. Il n’est sanctionné d’aucune
peine mais le jugement «peut étre exécuté ... de la méme
maniére ... qu’un jugement rendu ... dans des procédures
civiles», bref 'art. 653 permet 4 une personne 1ésée dans ses
biens par un acte criminel d’obtenir, devant une cour de
juridiction criminelle, un jugement civil contre I'accusé . ..

Je ne vois rien qui permette de considérer les par. 653(1) et
(2) du Code criminel nécessairement accessoires au plein exer-
cice par le Parlement de ses pouvoirs en matiére de droit
criminel et de procédure criminelle.

Toutefois, non seulement cette approche n’a-t-elle
pas recu I'assentiment de la majorité de la Cour,
mais le juge en chef Laskin a expressément
repoussé I'idée d’'un domaine de droit criminel fixe
susceptible de s’adapter 4 un domaine de compé-
tence provinciale fixe (4 la page 951):

On ne peut ... aborder la validité de I'art. 653 comme si les
domaines du droit criminel, de la procédure criminelle et des
modes de prononcé de sentence avaient été gelés 4 une époque
déterminée. L’évolution due & de nouvelles situations sociales,
ou la réévaluation des solutions antérieures due a celles-ci,
autorisent cette Cour a réexaminer I'orientation des décisions
relatives 4 I’étendue du pouvoir législatif lorsque de nouvelles
questions lui sont présentées, sans oublier, bien siir, qu'on lui a
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entrusted with a very delicate role in maintaining the integrity
of the constitutional limits imposed by the British North
America Act.

It is also clear from the reasons for judgment of
Dickson J. in the Canadian National Transporta-
tion case (supra), which T shall shortly turn to,
that the trade and commerce power is not to be
interpreted through the federal criminal law
jurisdiction.

If there is a point of difficulty for the appellant
in the Vapor Canada case, it is not the rejection of
the federal argument under subsection 91(27) but
rather the Court’s unwillingness to ground federal
jurisdiction on subsection 91(2) for reasons other
than its lack of a tie-in to the criminal sentencing
process. Laskin C.J. expressed his views on the
application of the trade and commerce power this
way (at pages 156, 164-165):

Overall, whether s. 7(e) be taken alone or, more properly, as
part of a limited scheme reflected by s. 7 as a whole, the net
result is that the Parliament of Canada has, by statute, either
overlaid or extended known civil causes of action, cognizable in
the provincial courts and reflecting issues falling within provin-
cial legislative competence. In the absence of any regulatory
administration to oversee the prescriptions of s. 7 (and without
coming to any conclusion on whether such an administration
would in itself be either sufficient or necessary to effect a
change in constitutional result), I cannot find any basis in
federal power to sustain the unqualified validity of s. 7 as a
whole or s. 7(e) taken alone. It is not a sufficient peg on which
to support the legislation that it applies throughout Canada
when there is nothing more to give it validity.

The plain fact is that s. 7(e) is not a regulation, nor is it
concerned with trade as a whole nor with general trade and
commerce. In a loose sense every legal prescription is regulato-
ry, even the prescriptions of the Criminal Code, but I do not
read s. 91(2) as in itself authorizing federal legislation that
merely creates a statutory tort, enforceable by private action,
and applicable, as here, to the entire range of business relation-
ships in any activity, whether the activity be itself within or
beyond federal legislative authority. If there have been cases
which appeared to go too far in diminution of the federal trade
and commerce power, an affirmative conclusion here would, in
my opinion, go even farther in the opposite direction.

What is evident here is that the Parliament of Canada has
simply extended or intensified existing common and civil law
delictual liability by statute which at the same time has pre-
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confié le role trés délicat de maintenir l'intégrité des limites
constitutionnelles imposées par I’Acte de I'Amérique du Nord
britannique.

De méme, il ressort clairement des motifs de juge-
ment du juge Dickson dans l'arrét Transports
Nationaux du Canada (précité), dont je vais bien-
tot traiter, que le pouvoir en mati¢re d’échanges et
de commerce ne doit pas étre interprété par le
biais de la compétence du fédéral sur le droit
criminel.

Si I'arrét Vapor Canada pose quelque difficulté
i l'appelant, ce n’est pas di au fait que la Cour
rejette 'argument du fédéral fondé sur le paragra-
phe 91(27) mais plutt 4 la réticence de cette
derniére & voir dans le paragraphe 91(2) le fonde-
ment de la compétence fédérale pour des motifs
autres que son absence de rattachement au proces-
sus de détermination de la peine en mati¢re crimi-
nelle. Voici de quelle fagon le juge en chef Laskin
a exprimé son point de vue sur ’application du
pouvoir en matiére d’échanges et de commerce
(aux pages 156, 164 et 165):

En définitive, soit que l'on considére I'al. €) de Part. 7
isolément ou mieux, comme partie d’un petit systéme visé par
I’art. 7 dans son ensemble, la conclusion doit étre que le
Parlement du Canada a, par une loi, embrassé ou élargi des
droits d’action reconnus en matiére civile relevant de la juridic-
tion des tribunaux provinciaux et touchant des questions de
compétence législative provinciale. En I'absence d’organisme
administratif pour contrdler l'observation des interdictions
décrétées a I'art. 7 (et sans conclure que l'existence d’un tel
organisme serait un facteur important ou décisif de constitu-
tionnalité), je ne puis rien trouver dans les pouvoirs fédéraux
qui fournisse un fondement incontestable & I’art. 7 dans son
ensemble ou A I'al. e) considéré isolément. Le fait que la loi
s'applique dans tout le Canada ne saurait constituer un point
d’appui suffisant lorsque rien d’autre ne justifie sa validité.

A vrai dire P’al. e) de 'art. 7 n’est pas une réglementation et
il ne vise pas le commerce dans son ensemble ni le commerce en
général. Dans un sens trés large toute disposition législative est
réglementaire, méme celles du Code criminel, mais je n’inter-
préte pas le par. (2) de I'art. 91 comme autorisant par lui-méme
I'adoption d’une loi fédérale qui ne fait que créer un délit
statutaire, sanctionné par voie de poursuite civile privée et
applicable, comme en I’espéce, & I’ensemble des relations com-
merciales dans n’importe quelle activité, méme si elle ne reléve
pas de la compétence législative fédérale. S'il y a eu des arréts
qui ont semblé aller trop loin dans la restriction du pouvoir
fédéral en matiére d’échanges et de commerce, une conclusion
affirmative, en I'espéce, irait & mon avis, encore plus loin dans
la direction opposée.

Il est évident qu’ici le Parlement du Canada a simplement

donné plus d’ampleur et d’importance & la notion de responsa-
bilité délictuelle reconnue par le droit civil et la common law en
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scribed the usual civil remedies open to an aggrieved person.
The Parliament of Canada can no more acquire legislative
jurisdiction by supplementing existing tort liability, cognizable
in provincial Courts as reflective of provincial competence, than
the provincial legislatures can acquire legislative jurisdiction by
supplementing the federal criminal law: see Johnson v. Attor-
ney-General of Alberta.

One looks in vain for any regulatory scheme in s. 7, let alone
s. 7(e). Its enforcement is left to the chance of private redress
without public monitoring by the continuing oversight of a
regulatory agency which would at least lend some colour to the
alleged national or Canada-wide sweep of s. 7(e). The provision
is not directed to trade but to the ethical conduct of persons
engaged in trade or in business, and, in my view, such a
_detached provision cannot survive alone unconnected to a gen-
eral regulatory scheme to govern trading relations going beyond
merely local concern. Even on the footing of being concerned
with practices in the conduct of trade, its private enforcement
by civil action gives it a local cast because it is as applicable in
its terms to local or intraprovincial competitors as it is to
competitors in interprovincial trade.

Evidently, the impugned legislation failed because,
despite its nation-wide application, it was a
detached provision unconnected with any general
regulatory scheme, and was considered to be
directed not to trade at all but to the ethical
conduct of persons engaged in trade or in business.

Since the result Vapor Canada was a negative
one, and the Court did not find it necessary to
reflect generally on justifying a civil remedy under
the trade and commerce power beyond the point to
which it was necessary for decision in that case, it
would be hard to establish a general theory of the
trade and commerce power based on Vapor
Canada. There was a similar negative result in
Labbatt Breweries of Canada Ltd. v. Attorney
General of Canada, [1980] 1 S.C.R. 914, pub-
lished just after Trial judgment here, where a
divided Court found wultra vires federal labelling
provisions as to the alcoholic contents of “light
beer”. The principal judgment may fairly be said
to be that of Estey J., who put the trade and
commerce issue in the case this way (at pages 939,
943-944):

adoptant une loi qui prescrit en méme temps les redressements
civils ordinaires que la victime pouvait déja réclamer. Le
Parlement du Canada ne peut pas plus élargir son autorité
législative en ajoutant & la responsabilité civile existante, qui est
du ressort des tribunaux provinciaux en tant que matiére de
compétence provinciale, que les législatures provinciales peu-
vent élargir leur autorité législative en ajoutant au droit crimi-
nel fédéral: voir Johnson c. Le procureur général d’ Alberta.

C’est en vain qu’on cherche dans I'art. 7, & plus forte raison
dans I'al. e), un systéme de réglementation. L’application en est
laissée & I'initiative des particuliers, sans contrdle public par un
organisme qui surveillerait de fagon permanente I'application
des réglements, ce qui donnerait au moins quelque apparence
de fondement & la prétention que I’al. €) de I'art. 7 est de portée
nationale ou qu'il vise tout le Canada. L’objet de la disposition
n’est pas le commerce mais I’éthique des personnes qui s’adon-
nent au commerce ou aux affaires, et, & mon avis, on ne peut
maintenir une semblable disposition seule et sans lien avec un
systéme général régissant les relations commerciales dépassant
I'intérét local. Méme en disant qu’elle vise des pratiques com-
merciales, son application pour action civile & I'instance des
particuliers lui donne un caractére local parce qu’elle vise, dans
ses termes, des concurrents locaux ou 4 I'intérieur d’'une méme
province aussi bien que des concurrents au niveau interprovin-
cial.

Manifestement, la législation contestée a été inva-
lidée parce que méme si elle s’appliquait & I'ensem-
ble du pays, il s’agissait d’'une disposition isolée
sans lien avec un systéme général de réglementa-
tion et dont I’objet n’était pas du tout le commerce
mais plutdt ’éthique des personnes qui s’adonnent
au commerce ou aux affaires.

Comme l’arrét Vapor Canada s’est soldé par
une réponse négative et que la Cour n’a pas jugé
nécessaire de s’interroger, de fagon générale, sur la
justification d’un recours civil en vertu du pouvoir
en matiére d’échanges et de commerce au-deld de
ce qui était nécessaire a sa décision dans l'affaire,
il serait difficile d’élaborer une théorie générale du
pouvoir en matiére d’échanges et de commerce en
s’appuyant sur 'arrét Vapor Canada. 1’affaire
Brasseries Labatt du Canada Ltée c. Procureur
général du Canada, [1980] 1 R.C.S. 914, publiée
tout juste aprés le prononcé du jugement de pre-
miére instance en I’espéce, a également donné lieu
i une semblable réponse négative. La Cour a
conclu, dans une décision partagée, au caractére
ultra vires de dispositions fédérales en matiére
d’étiquetage visant la teneur en alcool de la «biére
légére». On peut correctement affirmer que les
motifs principaux sont ceux du juge Estey, qui a
traité de la question des échanges et du commerce
de la fagon suivante (aux pages 939, 943 et 944):
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The impugned regulations in and under the Food and Drugs
Act are not concerned with the control and guidance of the flow
of articles of commerce through the distribution channels, but
rather with the production and local sale of the specified
products of the brewing industry. There is no demonstration by
the proponent of these isolated provisions in the Food and
Drugs Act and its regulations of any interprovincial aspect of
this industry. The labels in the record reveal that the appellant
produces these beverages in all provinces but Quebec and
Prince Edward Island. From the nature of the beverage, it is
apparent, without demonstration, that transportation to distant
markets would be expensive, and hence the local nature of the
production operation. This distinction between the flow of
commerce, and production and local sale, if I may say so with
respect, is pointedly made by Pigeon J. in Reference Re
Agricultural Products Marketing Act, at p. 1293:

In my view, the control of production, whether agricultural
or industrial, is prima facie a local matter, a matter of
provincial jurisdiction. Egg farms, if I may use this expres-
sion to designate the kind of factories in which feed is
converted into eggs and fowl, are local undertakings subject
to provincial jurisdiction under section 92(10) B.N.A4. Act . ..

and at p. 1296

“Marketing” does not include production and, therefore,
provincial control of production is prima facie valid.

In the end, the effort of the respondent here is simply to
build into these regulations a validity essentially founded upon
the embryonic definition of the application of the trade and
commerce heading in the Citizens Insurance case, supra. That
observation and the subsequent references thereto are all predi-
cated upon the requirement that the purported trade and
commerce legislation affected industry and commerce at large
or in a sweeping, general sense. In the context of the Food and
Drugs Acts, it follows that even if this statute were to cover a
substantial portion of Canadian economic activity, one industry
or trade at a time, by a varying array of regulations or trade
codes applicable to each individual sector, there would not, in
the result, be at law a regulation of trade and commerce in the
sweeping general sense contemplated in the Citizens Insurance
case, supra. That, in my view, is the heart and core of the
problem confronting the respondent in this appeal. Thus the
provisions regulating malt liquors relate either to a single
industry or a sector thereof, while other regulations appear to

-concern themselves in a similar way with other individual
industries; the former being condemned by the Citizens Insur-
ance case, supra, and the latter does not rescue the malt liquor
regulations by reason of the Board of Commerce case, supra.

1 conclude, therefore, in this part, that the impugned sections
as they relate to malt liquors cannot be founded in the trade
and commerce head of jurisdiction.

Les articles de la Loi des aliments et drogues et ceux du
réglement d’application qui sont contestés, ne visent pas la
réglementation et le contrdle du mouvement des articles de
commerce dans les réseaux de distribution, mais plutdt la
production et la vente locale de produits déterminés de P'indus-
trie de la biére. Le défenseur de ces dispositions isolées de la
Loi des aliments et drogues et du Réglement y afférent n’a pas
établi d’aspect interprovincial pour cette industrie. Les étiquet-
tes produites au dossier révélent que I'appelante fabrique ces
boissons dans toutes les provinces & ’exception du Québec et de
I'lle-du-Prince-Edouard. Vu leur nature, il est évident, sans
besoin de le démontrer, que le transport vers des points de vente
éloignés serait dispendieux d’oi la nature locale de la produc-
tion. Cette distinction entre le mouvement commercial et la
production et la vente locale est, soit dit avec égards, mise en
relief par le juge Pigeon dans le Renvoi relatif a la Loi sur
l'organisation du marché des produits agricoles, a la page
1293:

A mon avis, le contrdle de la production, agricole ou indus-
trielle, constitue de prime abord une question locale, de
compétence provinciale. Les exploitations avicoles, si je puis
utiliser cette expression pour désigner ce genre d’usine ol des
aliments sont transformés en volailles et en oeufs, constituent
des entreprises locales assujetties a la compétence provinciale
en vertu de I’art. 92(10) de '4.A.N.B. . ..

et la p. 1296:

... la commercialisation ne comprend pas la production et,
en conséquence, la réglementation provinciale de la produc-
tion est de prime abord valide.

En fin de compte, I'effort déployé par I'intimé vise simple-
ment A faire reconnaitre 4 ces dispositions réglementaires une
validité essentiellement fondée sur I’embryon de définition, que
'on trouve dans P’arrét Citizens Insurance, précité, quant a
I'application du chef sur les échanges et le commerce. Cette
observation et les renvois ultérieurs dont elle a fait I'objet
reposent entiérement sur I'exigence que la prétendue législation
en matiére d’échanges et de commerce ait trait 4 'industrie et
au commerce en général ou dans un sens général fondamental.
Dans le contexte de la Loi des aliments et drogues, il s’ensuit
que méme si cette loi devait s’appliquer & une partie importante
de Pactivité économique canadienne, 4 une industrie ou a un
commerce i la fois, par le biais d’un éventail de réglements ou
de codes commerciaux applicables a chaque secteur en particu-
lier, cela n’aboutirait pas en droit 4 une réglementation des
échanges et du commerce au sens général global ou I’entend
Parrét Citizens Insurance, précité. C’est 13, 4 mon avis, le coeur
méme du probléme avec lequel Iintimé est aux prises en
I'espéce. Ainsi, les dispositions qui réglementent les liqueurs de
malt visent soit une seule industrie soit un secteur de cette
industrie alors que d’autres dispositions semblent étre ratta-
chées de la méme maniére & d’autres industries en particulier;
les premiéres sont interdites par l'arrét Citizens Insurance,
précité, et les derniéres ne sauvent pas les dispositions régle-
mentaires sur les liqueurs de malt vu Parrét Commission de
commerce, précité.

Par conséquent, je conclus dans cette partie que les articles
contestés quand ils se rapportent aux liqueurs de malt ne
relévent pas du chef de compétence relatif aux échanges et au
commerce.
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Clearly it was the lack of generality of the regula-
tion, resulting from the peculiarly local production
for a local market, that determined the result for
Estey J. and the three judges concurring with him.
But, again, there is no larger delineation of the law
which could serve as a sure guide in other cases.

Fortunately, we now have in the reasons for
judgment of Dickson J. in the Canadian National
Transportation case (supra), a fuller analysis than
was hitherto available. This Court has already in
the BBM case (supra) endorsed and applied the
reasoning of Dickson J. in upholding the tied-sell-
ing provisions in section 31.4 of the Combines
Investigation Act.

In the Canadian National Transportation case
(supra) the Supreme Court upheld, inter alia,
charges of unlawful conspiracy to lessen competi-
tion in interprovincial transport under paragraph
32(1)(c) of the Combines Investigation Act. The
majority of the Court did so on the basis of
subsection 91(27), but Dickson J. upheld the legis-
lation under both subsection 91(27) and subsection
91(2). Beetz and Lamer JJ., while rejecting validi-
ty on the basis of the criminal law, concurred with
Dickson J. with respect to validity based on the
trade and commerce power. Given that the stated
questions for the Court referred in terms only to
subsection 91(27), the Chief Justice in the princi-
pal judgment found it unnecessary to deal with
validity under the trade and commerce power.

Dickson J. concluded his extensive survey of the
law with an enumeration of possible indicia of
validity under the “general regulation of trade”
branch of the trade and commerce power (at pages
266-268):

Every general enactment will necessarily have some local
impact, and if it is true that an overly literal conception of
“general interest” will endanger the very idea of the local, there

are equal dangers in swinging the telescope the other way
around. The forest is no less a forest for being made up of

De toute évidence, c’est I’absence de caractére
général du réglement, découlant du caractére sin-
guliérement local de la production destinée 4 un
marché lui-méme local, qui a fait pencher la
balance aux yeux du juge Estey et des trois juges
qui ont concouru avec lui. Une fois encore, on ne
trouve pas de définition plus compléte du droit
susceptible de constituer un guide sir dans d’au-
tres affaires.

Heureusement, nous disposons maintenant, dans
les motifs de jugement du juge Dickson dans I’af-
faire Transports Nationaux du Canada (précitée),
d’une analyse plus approfondie que tout ce que
nous avions jusque la. Déja, cette Cour a eu I’occa-
sion de souscrire au raisonnement du juge Dickson
et de Pappliquer dans P’affaire BBM (précitée) en
déclarant valides les dispositions relatives aux
ventes liées prévues 4 lParticle 31.4 de la Loi
relative aux enquétes sur les coalitions.

Dans Parrét Transports Nationaux du Canada,
(précité), la Cour supréme a notamment confirmé
le bien-fondé d’accusations d’avoir comploté illéga-
lement en vue de diminuer la concurrence dans le
transport provincial au sens de I'alinéa 32(1)c) de
la Loi relative aux enquétes sur les coalitions. Les
juges de la majorité ont appuyé leur décision en ce
sens sur le paragraphe 91(27) alors que le juge
Dickson a déclaré la législation valide tant en vertu
du paragraphe 91(27) que du paragraphe 91(2).
Tout en jugeant que la validité ne se rattachait pas
a la compétence en matiére criminelle, les juges
Beetz et Lamer ont souscrit a4 ’opinion du juge
Dickson suivant laquelle la disposition avait été
validement adoptée en vertu de la compétence sur
les échanges et le commerce. Etant donné que le
libellé des questions posées 4 la Cour ne faisait état
que du paragraphe 91(27), le juge en chef n’a pas
jugé nécessaire, dans les motifs principaux, de
traiter de la question de la validité en vertu du
pouvoir en matiére d’échanges et de commerce.

Le juge Dickson a conclu son examen appro-

fondi du droit en énumérant certains indices possi-

bles de validité en vertu du volet «réglementation
générale du commerce» du pouvoir en matiére
d’échanges et de commerce (aux pages 266 i 268):

Toute loi générale a forcément des répercussions locales et,
s'il est vrai qu’une conception trop littérale de I’«intérét général»

j met en danger I'idée méme de I'intérét local, I'inverse est tout

aussi dangereux. Il ne faut pas qu'd force d’insister sur le
particulier on vienne a négliger 'ensemble. Quels qu’aient pu
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individual trees. Whatever the constitutional flaws in The
Board of Commerce Act and The Combines and Fair Prices
Act, 1919, they cannot be attributed, as Duff J. seems to
contend, to the fact that any individual order made by the
Board would have its effect on a business or trade in the
province. Were that the test then no economic legislation could
ever qualify under the general trade and commerce power.
Such a conception is merely the obverse of the equally unac-
ceptable proposition that economic legislation qualifies under
the general trade and commerce rubric merely because it
applies equally and uniformly throughout the country.

The reason why the regulation of a single trade or business in
the province cannot be a question of general interest through-
out the Dominion, is that it lies at the very heart of the local
autonomy envisaged in the Constitution Act, 1867. That a
federal enactment purports to carry out such regulation in the
same way in all the provinces or in association with other
regulatory codes dealing with other trades or businesses does
not change the fact that what is being created is an exact
overlapping and hence a nullification of a jurisdiction conceded
to the provinces by the Constitution. A different situation
obtains, however, when what is at issue is general legislation
aimed at the economy as a single integrated national unit
rather than as a collection of separate local enterprises. Such
legislation is qualitatively different from anything that could
practically or constitutionally be enacted by the individual
provinces either separately or in combination. The focus of such
legislation is on the general, though its results will obviously be
manifested in particular local effects any one of which may
touch upon “Property and Civil Rights in the Province”. Never-
theless, in pith and substance such legislation will be addressed
to questions of general interest throughout the Dominion. The
line of demarcation is clear between measures validly directed
at a general regulation of the national economy and those
merely aimed at centralized control over a large number of
local economic entities. The regulations in the Labatt’s case
were probably close to the line. It may also well be that, given
the state of the economy in 1920 and the actual mechanics of
the legislation, The Board of Commerce Act and The Combines
and Fair Prices Act, 1919, amounted simply to an attempt to
authorize the issuance of an uncoordinated series of local orders
and prohibitions.

In approaching this difficult problem of characterization it is
useful to note the remarks of the Chief Justice in MacDonald v.
Vapor Canada Ltd., supra, at p. 165, in which he cites as
possible indicia for a valid exercise of the general trade and
commerce power the presence of a national regulatory scheme,
the oversight of a regulatory agency and a concern with trade
in general rather than with an aspect of a particular business.
To this list I would add what to my mind would be even
stronger indications of valid general regulation of trade and
commerce, namely (i) that the provinces jointly or severally
would be constitutionally incapable of passing such an enact-
ment and (ii) that failure to include one or more provinces or
localities would jeopardize successful operation in other parts of
the country.

étre les défauts constitutionnels de la Loi de la Commission de
commerce et de la Loi des coalitions et des prix raisonnables,
1919, ils ne peuvent étre attribués, contrairement d ce que
semble prétendre le juge Duff, au fait qu’une ordonnance
rendue par la Commission toucherait une entreprise ou un
commerce dans une province. Si c’était 1a le critére applicable,
aucune législation d’ordre économique ne pourrait jamais rele-
ver de la compétence générale en matiére d’échanges et de
commerce. Ce point de vue constitue simplement le contre-pied
de la proposition tout aussi inacceptable qui porte qu’une telle
législation reléve de la catégorie des échanges et du commerce
en général tout simplement parce qu’elle s’applique de fagon
égale et uniforme dans tout le pays.

Si la réglementation d’un seul commerce dans une province
ne peut constituer une question d’intérét général pour tout le
Dominion, cela tient & ce que cette réglementation constitue un
aspect fondamental de 'autonomie locale envisagée dans la Lof
constitutionnelle de 1867. Qu'un texte fédéral ait pour but
&'appliquer une telle réglementation uniformément dans toutes
les provinces ou conjointement avec d’autres codes de réglemen-
tation visant d'autres échanges ou commerces, il n’en reste pas
moins qu’il en résulte un véritable chevauchement et, partant,
une annulation de la compétence conférée aux provinces par la
Constitution. Il en va autrement, cependant, lorsqu’on se trouve
en présence d’une législation d’application générale ayant pour
objet ’économie non pas en tant que série d’entreprises locales
distinctes, mais en tant qu’entité nationale intégrée. Du point
de vue qualitatif, une pareille 1égislation est différente de ce que
les provinces, agissant séparément ou conjointement, pourraient
pratiquement ou constitutionnellement adopter. Une législation
de ce type revét un caractére d’ordre surtout général, méme si
elle a évidemment, au niveau local, des effets particuliers qui
peuvent toucher «la propriété et les droits civils dans la pro-
vince». Il s’agit néanmoins d'une législation qui, de par son
caractére véritable, porte sur des questions d’intérét général
pour tout le Dominion. La ligne de démarcation est claire entre
les mesures qui visent légitimement une réglementation géné-
rale de 'économie nationale et celles qui ont simplement pour
objet d’assurer un contrdle centralisé sur un grand nombre
d’entités économiques locales. La réglementation en cause dans
’arrét Labatt se situait probablement prés de cette ligne. Il se
peut bien aussi, compte tenu de I'état de I’économie en 1920 et
du mode d’application de la législation, que la Loi de la
Commission de commerce et la Loi des coalitions et des prix
raisonnables, 1919 n’aient constitué qu’une tentative d’autori-
ser une série non coordonnée d’ordonnances et de prohibitions
locales.

Lorsqu’on aborde ce probléme difficile de caractérisation, il
est utile de noter les observations qu’a faites le Juge en chef
dans I'arrét MacDonald c. Vapor Canada Ltd., précité, a la p.
165, ou il mentionne comme indices possibles d’un exercice
valide de la compétence générale en matiére d’échanges et de
commerce I’existence d’un systéme de réglementation nationale,
la surveillance exercée par un organisme de réglementation et
le fait de viser le commerce en général plutdt qu’un seul aspect
d’une entreprise particuliére. A cette liste j'ajouterais ce qui, a
mon avis, constituerait des indices encore plus siirs d’une
réglementation générale valide des échanges et du commerce
savoir: (i) que la Constitution n’habilite pas les provinces,
conjointement ou séparément, a adopter une telle loi et (ii) que
I'omission d'inclure une seule ou plusieurs provinces ou localités
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The above does not purport to be an exhaustive list, nor is the
presence of any or all of these indicia necessarily decisive. The
proper approach to the characterization is still the one suggest-
ed in Parsons, a careful case by case assessment. Nevertheless,
the presence of such factors does at least make it far more
probable that what is being addressed in a federal enactment is
genuinely a national economic concern and not just a collection
of local ones.

These indicia of validity were summarized as fol-
lows by Urie J. for this Court in the BBM case (at
pages 187-188 F.C,; at page 147 N.R.):

(a) The presence of a national regulatory scheme;
(b) the oversight of a regulatory agency;

(c) a concern with trade in general rather than with an
aspect of a particular business;

(d) the provinces jointly and severally would be constitution-
ally incapable of passing such an enactment; and

(e) the failure to include one or more provinces or localities
would jeopardize successful operation in other parts of
the country.

I do not read Dickson J. as intending to add the
additional factor of constitutional balance as a
final test of validity when he says (at pages
277-279):

. it is still necessary even in the face of all these factors to
consider the issue of constitutional balance, and whether a
finding of validity under the trade and commerce power might
not erode the local autonomy in economic regulation contem-
plated by the Constitution. This was the fear voiced by Mar-

ceau J. in Rocois Construction Inc. v. Quebec Ready Mix Inc.,
[1980] 1 F.C. 184 (T.D.), at p. 203:

It is because a general statute on competition as such, that
is a statute regulating competition beyond the detection,
prevention and penalization of disapproved and proscribed
acts, may make such an encroachment [on provincial
powers] possible that I do not think that it can be based on
the power of Parliament over trade and commerce. As the
prime mover in our system of production and exchange of
goods and services, competition depends on so many factors
and takes on so many aspects that it may give rise to
legislation as far reaching as it is diversified. To admit that,
as such, it is covered by Parliament’s power pursuant to
subsection (2) of section 91, would be to open the door to a
potential trenching on the powers of the provinces which, in
my view, the courts have definitively rejected, despite their
persistent hesitation.

compromettrait I'application de ladite loi dans d’autres parties
du pays.

Ce qui précéde ne se veut pas une énumération exhaustive; de
plus, la présence de I'un ou Pautre ou de la totalité de ces
indices n’est pas nécessairement concluante. La bonne fagon
d’aborder la caractérisation est encore celle proposée dans
I'arrét Parsons, c’est-a-dire qu’on doit procéder a une apprécia-
tion méticuleuse de chaque cas qui se présente. Néanmoins, la
présence de tels facteurs rend tout au moins beaucoup plus
probable que ce que vise la loi fédérale en cause est vraiment
une question économique d’intérét national plutdt que simple-
ment une série de questions d’intérét local.

Ces indices de validité ont été résumés de la fagon
suivante par le juge Urie de cette Cour dans 'arrét
BBM (aux pages 187 et 188 C.F.; a la page 147
N.R.):

a) L’existence d’un systéme de réglementation nationale;

b) la surveillance exercée par un organisme de réglementa-
tion;

¢) le fait de viser le commerce en général plutdt qu’un seul
aspect d’une entreprise particuliére;

d) Pabsence de dispositions constitutionnelles qui habilitent
les provinces, conjointement ou séparément, 4 adopter
une telle loi; et

¢) Pomission d’inclure une seule province ou localité, qui
aurait pour effet de compromettre I'application de ladite

loi dans d’autres parties du pays.

Je ne crois pas que le juge Dickson ait eu
I'intention d’ajouter le facteur de ’équilibre consti-
tutionnel pour en faire le critére ultime de validité
lorsqu’il a déclaré (aux pages 277 a 279):

. il est encore nécessaire, méme en présence de tous ces
facteurs, d’examiner la question de I’équilibre constitutionnel et
de se demander si une conclusion de validité fondée sur le
pouvoir en matiére d’échanges et de commerce n'est pas suscep-
tible de porter atteinte & I'autonomie locale envisagée par la
Constitution dans le domaine de la réglementation économique.
C'est la crainte qu’exprime le juge Marceau dans la décision
Rocois Construction Inc. c. Quebec Ready Mix Inc., [1980] 1
C.F. 184 (Division de premiére instance),  la p. 203:

C’est parce qu’une loi générale sur la concurrence en tant
que telle, donc une loi qui réglementerait la concurrence
par-deld la détection, la prévention et la sanction d’actes
réprouvés et prohibés, permettrait un tel accaparement [des
pouvoirs provinciaux] qu’il ne me parait pas possible de
'appuyer sur le pouvoir du Parlement en matiére d’échanges
et de commerce. La concurrence, en tant que moteur de
notre systéme de production et de circulation des biens et des
services, dépend de tant d’éléments et se présente sous telle-
ment d’aspects qu’elle peut donner lieu 4 des législations
aussi vastes que diversifiées. Admettre que, comme telle, elle
est couverte par le pouvoir du Parlement en vertu du para-
graphe (2) de Particle 91, ce serait ouvrir la porte 4 une
possibilité d’empiétement sur les pouvoirs des provinces que
la jurisprudence a, & mon sens, malgré ses hésitations persis-
tantes, définitivement condamnée.
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For the reasons cited earlier I would in any event be inclined
to reject this contention. To give it heed would amount to a
denial of the possibility of Parliament ever validly exercising its
general trade and commerce power, a power which if properly
understood and properly constrained does not erode local
autonomy but rather complements it. I would also, however,
mention an additional factor. A scheme aimed at the regulation
of competition is in my view an example of the genre of
legislation that could not practically or constitutionally be
enacted by a provincial government. Given the free flow of
trade across provincial borders guaranteed by s. 121 of the
Constitution Act, 1867 Canada is, for economic purposes, a
single huge marketplace. If competition is to be regulated at all
it must be regulated federally. This fact leads to the syllogism
cited by Hogg and Grover, The Constitutionality of the Com-
petition Bill (1977), 1 Can. Bus. L.J. 197, at p. 200:

... regulation of the competitive sector of the economy can
be effectively accomplished only by federal action. If there is
no federal power to enact a competition policy, then Canada
cannot have a competition policy. The consequence of a
denial of federal constitutional power is therefore, in practi-
cal effect, a gap in the distribution of legislative powers.

It has been suggested that in The King v. Eastern Terminal
Elevator Co., [1925] S.C.R. 434, at p. 448, [1925] 3 D.L.R. |,
at p. 12, Duff J. endorsed the existence of such a distributive
gap when he identified as a “lurking fallacy” in a federal
argument the proposition “that the Dominion has such power
because no single province, nor, indeed, all the provinces acting
together, could put into effect such a sweeping scheme.” I am
of the opinion that Duff J. was in this quote speaking of
logistical or financial obstacles standing in the way of provin-
cial action. If he intended to go beyond this and identify an
area in which neither the federal nor the provincial government
could constitutionally legislate then, with great respect, I
believe him to have been in error. The same error would deny
federal constitutional competence to legislate under the general
trade and commerce power.

All these considerations lead to the conclusion that s.
32(1)(¢) is valid federal legislation under s. 91(2) of the
Constitution Act, 1867 as well as s. 91(27). The Attorney
General of Canada also contends that s. 32(1)(c) is valid under
the peace, order and good government power, but in view of the
finding of validity under s. 91(2) it is unnecessary to pursue this
contention.

It seems to me that this analysis is either a
statement of the fourth indicium relating to the
inability of the provinces collectively to achieve the
same purpose or perhaps a summation of all the
considerations invoked, rather than constituting an
additional hurdle. In any event, Dickson J.’s treat-
ment of the issue indicates that it is resolved by the
same type of considerations as those already con-
tained in his five indicia. Of course, as he insists,

Pour les raisons déja mentionnées, je suis porté de toute
maniére A rejeter ce point de vue. Le retenir équivaudrait &
toujours refuser au Parlement la possibilité d'exercer valide-
ment son pouvoir général en matiére d’échanges et de com-
merce, pouvoir qui, 4 condition de bien Pinterpréter et de lui
imposer les restrictions appropriées, compléte l’autonomie
locale plutdt que de la miner. Je tiens toutefois & mentionner un
autre facteur. Un systéme visant 4 réglementer la concurrence
est, selon moi, un exemple du genre de législation qu’il serait
pratiquement et constitutionnellement impossible 4 un gouver-
nement provincial d’adopter. Etant donné le libre mouvement
des échanges interprovinciaux que garantit I'art. 121 de la Loi
constitutionnelle de 1867, le Canada constitue, du point de vue
économique, un seul vaste marché. Si jamais la concurrence
doit étre réglementée, c’est au fédéral qu'il appartient de le
faire. Cela méne au syllogisme formulé par Hogg et Grover
dans The Constitutionality of the Competition Bill (1977), 1
Can. Bus. L.J. 197, 4 la p. 200:

[TRADUCTION] ... le fédéral est seul & pouvoir réglementer
d'une maniére efficace la concurrence dans I’économie. Si le
fédéral n’a pas compétence pour adopter une politique en
matiére de concurrence, il s’ensuit que le Canada ne peut
avoir de politique dans ce domaine. Le déni du pouvoir
constitutionnel fédéral a donc pour conséquence pratique la
création d’une lacune dans le partage des pouvoirs législatifs.

On a laissé entendre que, dans ’arrét The King v. Eastern
Terminal Elevator Co., [1925] R.C.S. 434, 4 la p. 448, [1925]
3 D.L.R. 1,4 la p. 12, le juge Duff a reconnu Pexistence d’une
telle lacune lorsqu’il a qualifié d’erreur cachée dans un argu-
ment fédéral la proposition selon laquelle [TRADUCTION] «le
Dominion a ce pouvoir parce que ni une seule province ni,
d’ailleurs, toutes les provinces réunies ne pourraient mettre en
vigueur un programme d’une telle envergures. Selon moi, le
juge Duff parle dans cet extrait d’obstacles d’ordre logistique
ou pécuniaire & 'action provinciale. S’il a voulu aller plus loin
et identifier un domaine ou, selon la Constitution, ni le gouver-
nement fédéral ni le gouvernement d’une province n’est habilité
a légiférer, alors, avec les plus grands égards, j'estime qu’il a
commis une erreur. Cette méme erreur aurait pour effet de nier
au fédéral le pouvoir constitutionnel de légiférer en vertu de sa
compétence générale en matiére d’échanges et de commerce.

Toutes ces considérations ménent 4 la conclusion que I'al.
32(1)c) a été validement adopté par le fédéral tant en vertu du
par. 91(2) de la Loi constitutionnelle de 1867, qu’en vertu du
par. 91(27). Le procureur général du Canada soutient égale-
ment que I'al. 32(1)c) est valide en vertu de la compétence en
matiére de paix, d’ordre et de bon gouvernement, mais, vu la
conclusion de validité en vertu du par. 91(2), il n’est pas
nécessaire d’examiner cet argument.

A mon avis, cette analyse ne constitue pas un
obstacle supplémentaire, elle est plutdt un exposé
du quatriéme indice portant sur I'incapacité des
provinces 4a atteindre collectivement le méme
objectif ou peut-étre méme un résumé de toutes les
considérations invoquées. Quoi qu’il en soit, la
maniére dont le juge Dickson traite la question fait
voir qu’il en décide au moyen du méme type de
considérations que celles que renferment déja ses
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the list is neither exhaustive nor is the presence of
any particular sign or indication decisive.

I must therefore do what this Court has already
done in the BBM case (supra) and turn to an
analysis of the statutory provision in question in
the light of these indicia. In doing so it will be
necessary to keep in mind the counsel of Dickson
J. in the Canadian National Transportation case
(supra, at pages 270-271):

It is obvious at the outset that a constitutionally invalid
provision will not be saved by being put into an otherwise valid
statute, even if the statute comprises a regulatory scheme under
the general trade and commerce branch of s. 91(2). The correct
approach, where there is some doubt that the impugned provi-
sion has the same constitutional characterization as the Act in
which it is found, is to start with the challenged section rather
than with a demonstration of the validity of the statute as a
whole. I do not think, however, this means that the section in
question must be read in isolation. If the claim to constitutional
validity is based on the contention that the impugned provision
is part of the regulatory scheme it would seem necessary to
read it in its context. If it can in fact be seen as part of such a
scheme, attention will then shift to the constitutionality of the
scheme as a whole. This is essentially the approach suggested
by the Chief Justice in his examination of the constitutionality
of the then s. 7(e) of the Trade Marks Act in MacDonald v.
Vapor Canada Ltd. . . .

v

The 1975 amendments to the Act (S.C. 1974-75-
76, c. 76) included not only section 31.1, which
was added to Part IV on Special Remedies, but
also an entirely new Part IV.1 on Matters Review-
able by Commission, comprising sections 31.2,
31.3, 31.4, 31.5, 31.6, 31.7, 31.8 and 31.9, as well
as a new heading (Offences in Relation to Compe-
tition) and many other additions to the offences
under Part V. The effect of Part IV.1 is to permit
the Restrictive Trade Practices Commission to
intervene directly to prohibit certain persons from
carrying out activities or practices that contravene
the rules of free competition. The personal remedy
in damages in subsection 31.1(1) was clearly con-
ceived as an integral part of the overall plan,
providing aggrieved persons with the possibility of
a self-help remedy where the Commission has not
yet acted or by way of supplement to Commission
action where it has not been followed by compli-

cinq indices. Il va de soi, comme il le souligne, que
cette énumération n’est pas exhaustive et que la
présence de quelque signe ou indice particulier
n’est pas concluante.

Je dois donc faire ce que cette Cour a déja fait
dans I’arrét BBM (précité), c’est-a-dire analyser la
disposition législative en question a la lumiére de
ces indices. Ce faisant, il importera de garder a
I'esprit ce conseil du juge Dickson dans I'arrét
Transports Nationaux du Canada (précité, aux
pages 270 et 271):

Il est évident au départ qu’une disposition inconstitutionnelle
ne sera pas sauvée par son insertion dans une loi par ailleurs
valide, méme si cette loi comporte un systéme de réglementa-
tion établi en vertu de la compétence générale en maticre
d’échanges et de commerce que confére le par. 91(2). La bonne
méthode, lorsque 1'on doute que la disposition contestée ait la
méme caractérisation constitutionnelle que la loi dont elle fait
partie, est de prendre pour point de départ ladite disposition
plutdét que de commencer par démontrer la validité de la loi
dans son ensemble. Je ne crois pas toutefois que cela signifie
qu’il faille interpréter isolément la disposition en cause. Si
'argument de validité constitutionnelle se fonde sur la préten-
tion que la disposition contestée fait partie d’un systéme de
réglementation, il semblerait alors nécessaire de I'interpréter
dans son contexte. Si, en fait, elle peut étre considérée comme
faisant partie d’un tel systéme, il faudra alors examiner la
constitutionnalité de ce systéme dans son ensemble. Il s’agit 13
essentiellement de la méthode que propose le Juge en chef dans
son examen de la constitutionnalité de ce qui était alors I'al. 7e)
de la Loi sur les marques de commerce, dans 'arrét MacDo-
nald c. Vapor Canada Lid . . .

Iv

Parmi les modifications apportées a la Loi (S.C.
1974-75-76, chap. 76) en 1975, on comptait non
seulement I'article 31.1 qui venait s’ajouter 4 la
Partie IV concernant les Recours spéciaux, mais
également la toute nouvelle Partie IV.1, portant
sur les Affaires que la Commission peut examiner,
qui regroupe les articles 31.2, 31.3, 31.4, 3L1.5,
31.6, 31.7, 31.8 et 31.9, de méme qu’une nouvelle
rubrique (Infractions relatives a la concurrence) et
bon nombre d’ajouts aux infractions prévues 4 la
Partie V. La Partie IV.1 a pour effet de permettre
4 la Commission sur les pratiques restrictives du
commerce d’intervenir directement afin d’empé-
cher certaines personnes de s’adonner a des activi-
tés ou pratiques enfreignant les régles de la libre
concurrence. Le recours personnel en dommages-
intéréts prévu au paragraphe 31.1(1) a de toute
évidence été congu pour faire partie intégrante
d’'un systéme global permettant aux personnes
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ance by the offender. The legislative aim was
evidently a more complete and more effective
system of enforcement in which public and private
initiative can both operate to motivate and effectu-
ate compliance.

The BBM case has already effectively upheld
the whole of Part IV.1 as well as the offences
provided for in section 32. With respect, then, to
section 31.1 in particular, four of the five indicia
set out by Dickson C.J. are clearly present: the
presence of a national regulatory scheme; a con-
cern with trade in general rather than with an
aspect of a particular business; the constitutional
incapacity of the provinces taken jointly and sever-
ally; the necessity for nation-wide coverage to
ensure successful operation everywhere. In fact, I
would see only one possible difference between the
legislation upheld in the Canadian National
Transportation and the BBM cases and that in
section 31.1, i.e., with respect to the oversight of
the regulatory agency, which here is less complete
in that it is supplemented by the initiatory rights
of private complainants. Is this a sufficient differ-
ence to alter the characterization of this part of
the regulatory plan as constituting the general
regulation of trade and commerce?

Following the third proposition in the Fish Can-
neries case (supra), the test of validity has often
been sought in whether federal legislation is
“necessarily incidental to effective legislation” by
Parliament under an enumerated head of section
91. In my view, the legislation in question here
falls rather under the first Fish Canneries proposi-
tion relating “strictly” to a subject of legislation
expressly enumerated in section 91. But even if its
validity has to be assessed on the basis of the third
proposition, I would observe that in any event the
necessity of means depends on the character of the
ends to which they are directed. There is no more
a fixed domain of trade and.commerce than there
is of criminal law. What is thought necessary in

lésées de prendre I'initiative des procédures si la
Commission n’a pas encore agi ou de compléter
’action de cette derniére lorsque le responsable ne
s’y est pas conformé. La Loi visait manifestement
a mettre en place un mécanisme de sanction beau-
coup plus complet et efficace qui permette de
conjuguer les initiatives publiques et privées en vue
d’inciter au respect de la Loi et, le cas échéant, de
I’assurer. )

L’arrét BBM a déja effectivement confirmé la
validité de toute la Partie IV.1 et des infractions
prévues a 'article 32. En ce qui concerne I'article
31.1 en particulier, quatre des cinq indices énoncés
par le juge en chef Dickson sont clairement pré-
sents: 'existence d’un systéme de réglementation
nationale; le fait de viser le commerce en général
plutdt qu’un seul aspect d’une entreprise particu-
liere; P'absence de dispositions constitutionnelles
habilitant les provinces conjointement ou séparé-
ment; la nécessité de viser I’ensemble du pays dans
la législation de fagon 4 s’assurer qu’elle s’applique
partout. En fait, je ne verrais qu’une seule distinc-
tion possible entre la législation jugée valide dans
les arréts Transports Nationaux du Canada et
BBM et celle que 'on trouve a l'article 31.1: il
s’agit de la surveillance exercée par I'organisme de
réglementation, surveillance qui, dans le présent
cas, est moins étendue dans la mesure ou elle est
complétée par le droit conféré aux particuliers de
prendre eux-mémes [I’initiative des procédures.
Est-ce 1 une distinction suffisamment importante
pour caractériser différemment le systéme de
réglementation et dire qu’il s’agit de réglementa-
tion générale des échanges et du commerce?

Suivant la troisiéme proposition formulée dans
l'affaire des Conserveries de poissons (précitée), le
critére de validité qui a souvent été retenu consis-
tait 4 se demander si la loi fédérale était «accessoi-
rement nécessaire[s] 4 une législation effective» du
Parlement en vertu d’un chef de compétence men-
tionné a I'article 91. A mon avis, la législation dont

. il est question en I’espéce tombe plutdt sous le coup

de la premiére proposition des Conserveries de
poissons en ce qu’elle se rapporte «strictement» a
un sujet de législation énuméré expressément a
Iarticle 91. Toutefois, méme si sa validité devait

. &tre évaluée en fonction de la troisiéme proposi-

tion, je ferais remarquer que, quoi qu’il en soit, le
caractére nécessaire d’'un moyen dépend de la
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the light of an interventionist conception of the
economy will be different from what is deemed
necessary in relation to a free market conception.
The necessity of the means is relative to the end
sought. Thus understood as a relational concept,
the necessity required for the third Fish Canneries
proposition can be seen to be well expressed by the
notion of a “rational, functional connection”
endorsed by Dickson J. in Multiple Access Ltd. v.
McCutcheon et al., [1982] 2 S.C.R. 161, at page
183. In the Multiple Access case the relevant
question for decision was whether sections 100.4
and 100.5 of the Canada Corporations Act, direct-
ed at protecting companies and shareholders
against injurious insider trading, were wultra vires
Parliament. The majority of the Court (the divi-
sion on this question was 6-3) held that the imposi-
tion of civil liability in section 100.4 has a rational
functional connection with company law, and is
not therefore ultra vires, Dickson J. put it this way
for the majority (at pages 182-183):®

One reservation with respect to the impugned sections of the
federal act may be in the imposition of civil liability in s.
100.4(1). Does this imposition of civil liability in a federal
statute so invade the provincial domain as to render the sections
imposing liability ultra vires? This, in essence, was the argu-
ment of the appellants. But as Professors Anisman and Hogg
point out: “Judicial decisions concerning a number of disparate
matters such as federal elections, railways, federal corporations
and even divorce have upheld Parliament’s jurisdiction to pro-
vide civil relief in order to effectuate its legislative policies”
(“Constitutional Aspects of Federal Securities Legislation” in
Proposals for a Securities Market Law for Canada (1979), vol.
3, chap. III, at p. 192). In my opinion, ss. 100.4 and 100.5 have
a general corporate purpose and a “rational, functional connec-
tion” with company law. The sections in my view are intra vires
the Parliament of Canada.

8 Dickson J. also held (at p. 175) that “The validity of the
federal legislation must be determined without heed to the
Ontario legislation.”, thus answering the concern of the Trial
Judge in the present case that a civil remedy could not be
properly ancillary to the trade and commerce power if such a
remedy already existed in provincial law.

nature des fins qu’il vise. Il n’existe pas plus de
domaine fixe en matiére d’échanges et de com-
merce qu’il n’en existe en matiére de droit crimi-
nel. Ce que 'on estime nécessaire dans le cadre
d’une vision interventionniste de I’économie diffé-
rera de ce qui est considéré I’étre dans la perspec-
tive d’'un libre marché. Le caractére nécessaire
d’un moyen est fonction de la fin recherchée. Ainsi
pergue, c’est-a-dire comme un concept relationnel,
il est possible de voir dans la notion de «lien
rationnel et fonctionnel» adoptée par le juge Dick-
son dans l'arrét Multiple Access Ltd. c. McCut-
cheon et autres, [1982] 2 R.C.S. 161, a la page
183, une formulation adéquate de ce caractére
nécessaire exigé par la troisiéme proposition des
Conserveries de poissons. Dans I'affaire Multiple
Access, il s’agissait de déterminer si les articles
100.4 et 100.5 de la Loi sur les corporations
canadiennes, qui visaient d protéger les compa-
gnies et les actionnaires contre les transactions
préjudiciables des dirigeants, étaient ultra vires du
Parlement. La majorité de la Cour (qui s’est parta-
gée 6-3 sur cette question) a conclu que le fait
d’imposer une responsabilité civile a ’article 100.4
avait un lien rationnel et fonctionnel avec le droit
corporatif et ne constituait donc pas un geste ultra
vires. Voici en quels termes le juge Dickson a
formulé cette conclusion au nom de la majorité
(aux pages 182 et 183)%:

Dans les articles contestés de la loi fédérale, on peut apporter
une réserve dans le cas de I'imposition de responsabilité civile
prévue au par. 100.4(1). L'imposition d’une responsabilité civile
dans une loi fédérale empiéte-t-elle sur le domaine provincial au
point de rendre ultra vires les articles qui imposent cette
responsabilité? C’est 1, en substance, I'argument des appe-
lants. Mais comme le font remarquer les professeurs Anisman
et Hogg: «Des décisions judiciaires intéressant un certain
nombre de domaines divers tels que les élections fédérales, les
chemins de fer, les corporations fédérales et méme le divorce
ont confirmé le pouvoir qu’a le Parlement de faciliter I'applica-
tion de ses politiques législatives en prévoyant la possibilité de
recours en matiére civile» («Les aspects constitutionnels de la
législation fédérale sur les valeurs mobili¢res» dans Avant-pro-
jet d’une loi canadienne sur le marché des valeurs mobilieres
(1979), vol. 3, chap. II1, 4 la p. 215). A mon avis, les art. 100.4
et 100.5 visent les compagnies de fagon générale et ont, avec le

droit corporatif, un «ien rationnel et fonctionnel». Je suis d’avis
que ces articles sont intra vires du Parlement du Canada.

8 Le juge Dickson a également décidé (4 la p. 175) qu’«ll faut
déterminer la validité de la loi fédérale sans tenir compte de la
loi ontarienne.», écartant ainsi I'inquiétude qu’entretenait, en
I’espéce, le juge de premiére instance & I'égard du fait qu’un
recours civil ne saurait &tre proprement accessoire 4 la compé-
tence en matiére d’échanges et de commerce s’il existe déja
dans le droit provincial.
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I believe this is to say that such a civil remedy
must be genuinely and bona fide integral with the
overall plan of supervision. The precise balance of
governmental regulation and private enforcement
is, then, a matter of policy for Parliament. For a
Court to interfere with Parliament’s legitimate
discretion would be an unwarranted extension of
judicial control into the political domain. That is
not to say that there might not be cases where a
Court could conclude that there was such a modi-
cum of regulation by government or a connection
of so slight a character that it was not a rational,
functional relationship. But that is not the present
case.

Within the reasonable limits indicated, Parlia-
ment must be free to adopt and even to experiment
with various approaches to the regulation of the
economy. From their respective perspectives, both
the courts and Parliament must respect those
reasonable limits. That, it seems to me, is of the
essence of the federal framework which defines the
expression of democracy in Canada.

\'

In my view paragraph 31.1(1)(a) is thus within the
jurisdiction of the Parliament of Canada as having
a rational functional connection with the overall
federal economic plan manifested in the Act in
relation to competition, which plan also satisfies
all the criteria of validity under the federal trade
and commerce power.

With respect to the exercise of jurisdiction by
the Federal Court of Canada under subsection
31.1(3) the prerequisite is that there be existing
and applicable federal law which can be invoked to
support proceedings before the Court: McNamara
Construction (Western} Ltd. et al. v. The Queen,
[1977] 2 S.C.R. 654; Quebec North Shore Paper
Co. et al. v. Canadian Pacific Limited et al.,
[1977] 2 S.C.R. 1054. Since that prerequisite is
here satisfied by the cause of action provided for
by subsection 31.1(1), the validity of subsection
31.1(3) follows from that of paragraph 31.1(1)(a).

.

Je crois qu’il veut dire par 1a qu’un tel recours
civil doit véritablement faire partie intégrante du
systéme global de surveillance. La recherche de ce
juste dosage de réglementation gouvernementale et
d’initiative judiciaire privée devient alors une ques-
tion qui ressortit au Parlement. L’immixtion d’un
tribunal dans 'exercice par le Parlement de son
pouvoir discrétionnaire légitime constituerait une
intrusion injustifiée du pouvoir de surveillance des
tribunaux dans le domaine de la politique. Cela ne
revient pas a4 dire que jamais un tribunal ne con-
clura 4 Pexistence d’un systéme de réglementation
gouvernementale tellement restreint ou a la pré-
sence d’un lien si étroit qu’il n’est ni rationnel ni
fonctionnel, mais tel n’est pas le cas en I’espéce.

Le Parlement doit jouir, dans les limites raison-
nables énoncées plus haut, de la liberté d’adopter
et méme d’expérimenter diverses approches en
matiére de réglementation de ’économie. Tant les
tribunaux que le Parlement se doivent de respec-
ter, selon leur point de vue respectif, ces limites
raisonnables. Voild, me semble-t-il, le fondement
méme du cadre fédéral qui constitue ’expression
de la démocratie au Canada.

\Y

L’alinéa 31.1(1)a) reléve donc, selon moi, de la
compétence du Parlement, étant donné le lien
rationnel et fonctionnel qui le rattache au plan
économique global du fédéral exposé dans la Loi
relativement a la concurrence, plan qui satisfait
également tous les critéres de validité en vertu de
la compétence fédérale en matiére d’échanges et de
commerce. )

Pour ce qui est de ’exercice par la Cour fédérale
du Canada de sa compétence en vertu du paragra-
phe 31.1(3), la condition préalable est ’existence
d’une législation fédérale applicable sur laquelle on
puisse fonder les procédures: McNamara Cons-
truction (Western) Ltd. et autre c¢. La Reine,
[1977] 2 R.C.S. 654; Quebec North Shore Paper
Co. et autre c¢. Canadien Pacifique Limitée et
autre, [1977] 2 R.C.S. 1054. Comme, en P’espece,
la cause d’action prévue au paragraphe 31.1(1)
satisfait cette condition préalable, la validité de
I’alinéa 31.1(1)a) entraine celle du paragraphe
31.1(3).
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I would therefore allow the appeal and answer
the first question in the affirmative.

The second question relating to the Court’s
jurisdiction to hear the plaintiff’s claim has to be
answered with a qualification. That claim, as
stated in the statement of claim, is based in part on
article 1053 of the Civil Code of the Province of
Quebec. Since the Federal Court has no jurisdic-
tion to decide that part of the claim, I would
therefore answer the second question as follows:
yes, but only with respect to proceedings brought
under existing and applicable federal law.

I would not make any order as to the costs of the ¢

appeal. :

Jaccueillerais donc I’appel et je répondrais oui &
la premiére question.

La réponse & la seconde question, qui porte sur
la compétence de la Cour de connaitre de I’action
de la demanderesse, appelle une réserve. Cette
action, comme l'indique la déclaration, repose en
partie sur I'article 1053 du Code civil de la pro-
vince de Québec. Comme la Cour fédérale n’a pas
compétence pour statuer sur cette partie de I’ac-
tion, voici de quelle fagon je répondrais a la
seconde question: oui, mais seulement & ’égard des
procédures intentées en vertu d’une législation
fédérale applicable.

Je n’accorderais pas de dépens en appel.
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The following are the reasons for order ren-
dered in English by

HuGesseN J.: This is a motion brought pursu-
ant to section 31 of the Federal Court Act [R.S.C.
1970 (2nd Supp.), c. 10] for leave to appeal to the
Supreme Court of Canada from a judgment of this
Court, rendered March 5, 1985 [A-1419-84, not
yet reported], dismissing the applicant’s applica-
tion under section 28 of the Federal Court Act.
This Court’s judgment held that an adjudicator
does not err in refusing an adjournment of an
inquiry under the Immigration Act, 1976 [S.C.
1976-77, c. 52], where such adjournment is sought
for the purposes of permitting the applicant to
pursue applications to the Minister and to the
Governor in Council, under sections 37 and 115
respectively. The question sought to be put to the
Supreme Court is whether this Court erred in so
holding.

I am well aware that the practice of this Court
is generally to refuse leave, especially since such
refusal is, in any event, without prejudice to the
applicant’s right to apply for leave to the Supreme
Court itself. The leading case on the matter in this
Court is Minister of National Revenue v. Creative
Shoes Ltd., [1972] F.C. 1425 (C.A.), where the
Court held that leave ought not to be granted save
in the most obvious cases and that, generally
speaking, the Supreme Court should be allowed to
set its own agenda. That reasoning is even more
cogent today than it was in 1972 and the advent 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))]
has imposed upon the Supreme Court an even
heavier burden as the country’s final court of
appeal. It remains, however, that section 31 of the
Federal Court Act charges this Court with the
duty, when application is made to it, of determin-
ing whether a case is one which “ought to be
submitted to the Supreme Court for decision”.
That is a duty which cannot be avoided. Until such
time as Parliament sees fit to change the law,
litigants are entitled, as of right, to have our view
as to whether a question is one of such national
importance that it ought to go to the court of last
resort.

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

LE JUGE HUGESSEN: La requéte en I’espéce est
présentée en vertu de 'article 31 de la Loi sur la
Cour fédérale [S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10]
et vise une autorisation d’interjeter appel devant la
Cour supréme du Canada d’un jugement de cette
Cour prononcé le 5 mars 1985 [A-1419-84, encore
inédit] qui a rejeté la demande présentée par la
requérante en vertu de 'article 28 de la Loi sur la
Cour fédérale. Le jugement de cette Cour a décidé
qu'un arbitre ne commet pas d’erreur lorsqu’il
refuse d’ajourner une enquéte tenue en vertu de la
Loi sur l'immigration de 1976 [S.C. 1976-77,
chap. 52] lorsque cet ajournement est demandé
afin de permettre au requérant de présenter des
demandes au Ministre et au gouverneur en conseil
en vertu des articles 37 et 115 respectivement. La
question que I’on veut poser & la Cour supréme est
celle de savoir si notre Cour a commis une erreur
en prenant une telle décision.

Je me rends bien compte que notre Cour a pour
pratique générale de refuser 'autorisation d’inter-
jeter appel, d’autant plus que le rejet d’une telle
demande, en tout état de cause, ne porte pas
préjudice au droit du requérant de demander ’au-
torisation a la Cour supréme elle-méme. L’arrét de
principe de notre Cour sur la question est Le
ministre du Revenu national c. Creative Shoes
Ltd., [1972] C.F. 1425 (C.A.), dans lequel la Cour
a décidé que P'autorisation ne doit étre accordée
que dans les cas indiscutables et que, en régle
générale, il convient de laisser la Cour supréme
déterminer elle-méme de quelles questions elle
aura a décider. Ce point de vue a encore plus de
force aujourd’hui qu’en 1972, et, depuis ’adoption
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.)], la charge qui incombe & la Cour
supréme en tant que cour d’appel de dernicre

. instance pour le pays s’est encore accrue. Il n’en

demeure pas moins que I'article 31 de la Loi sur la
Cour fédérale impose 3 notre Cour le devoir de
décider, lorsqu’on lui en fait la demande, si une

question en est une qui «devrait étre soumise 2 la

. Cour supréme pour décision». La Cour ne peut

passer outre d cette obligation. Tant que le Parle-
ment n’aura pas jugé opportun de modifier la Loi,
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Here the question sought to be submitted is one
which some might think has already been decided
by the Supreme Court (Ramawad v. Minister of
Manpower and Immigration, [1978] 2 S.C.R.
375). This Court, however, has interpreted Rama-
wad very narrowly in the majority decisions in
Louhisdon v. Employment and Immigration
Canada, [1978] 2 F.C. 589 (C.A.) and Oloko v.
Canada Employment and Immigration, [1978] 2
F.C. 593 (C.A.). In each of these cases there was a
strong dissent. More recently, in the case of Min-
ister of Employment and Immigration v. Wid-
mont, [1984] 2 F.C. 274; 56 N.R. 198 (C.A.), this
Court, again with a strong dissent, felt itself bound
to follow its own previous decisions in Louhisdon
and Oloko. It is not without significance that in
Widmont the Court stayed execution of its own
judgment until the latter of: expiry of time to
apply for leave to appeal to the Supreme Court,
refusal of such leave, or the giving of judgment by
the Supreme Court on the merits if leave should be
granted. By the same token, the panel of the Court
which rendered the judgment presently sought to
be submitted to the Supreme Court indicated
specifically that it found itself bound by the deci-
sion in Widmont. Notwithstanding this, there has
apparently been no application made to the
Supreme Court for leave in Widmont and the
normal delays for doing so have now long expired.

In the circumstances and notwithstanding the
great reluctance which I feel in adding yet another
case to the already overloaded list of the Supreme
Court, it is my view that the question raised herein
is one which ought to be submitted to the Supreme
Court for decision and, that being so, it is our duty
to grant the leave sought.

MAHONEY J.: I agree.

MACGUIGAN J.: I agree. "

les parties ont droit 4 notre opinion sur la question
de savoir si un probléme revét une importance
nationale telle qu’il doive étre tranché par la Cour
de plus haute instance.

En Pespéce, certains pourraient penser que la
Cour supréme a déja décidé de la question que ’on
cherche a lui soumettre (Ramawad c. Ministre de
la Main-d’eeuvre et de I'Immigration, [1978] 2
R.C.S. 375). Notre Cour a toutefois interprété trés
strictement le jugement Ramawad dans les déci-
sions majoritaires qu’elle a rendues dans 'affaire
Louhisdon c. Emploi et Immigration Canada,
[1978] 2 C.F. 589 (C.A.) et dans I'affaire Oloko c.
Emploi et Immigration Canada, [1978] 2 C.F.
593 (C.A.). Il y a eu, dans chacune de ces causes,
une forte opinion dissidente. Plus récemment, dans
I'affaire Ministre de I’Emploi et de I'Immigration
c. Widmont, [1984] 2 C.F. 274; 56 N.R. 198
(C.A.), notre Cour, encore avec une forte dissi-
dence, s’est sentie lie par les décisions qu’elle
avait déji rendues dans les causes Louhisdon et
Oloko. N’est pas sans importance le fait que dans
'affaire Widmont la Cour ait suspendu I’exécution
de son propre jugement jusqu’a la plus éloignée des
dates suivantes: I’expiration du délai alloué pour
demander l'autorisation d’interjeter appel devant
la Cour supréme; le rejet d’une telle demande
d’autorisation; ou, dans le cas ou I’autorisation
serait accordée, le prononcé, par la Cour supréme,
du jugement sur le fond. De méme, le banc de la
Cour qui a rendu le jugement dont on cherche a
interjeter appel devant la Cour supréme a dit
explicitement qu’il se sentait lié par la décision
rendue dans 'affaire Widmont. Cependant, il n’y a
apparemment eu dans ’affaire Widmont aucune
demande d’autorisation d’interjeter appel i la
Cour Supréme, et les délais normaux de présenta-
tion d’une telle demande sont maintenant expirés
depuis longtemps.

Dans les circonstances, malgré le fait que je sois
trés réticent 4 ajouter encore une autre cause au
role déja surchargé de la Cour supréme, je suis

; d’opinion que la question soulevée en P'espéce est

une question qui devrait étre soumise a ce tribunal
pour décision et que, puisqu’il en est ainsi, nous
avons le devoir d’accorder 'autorisation demandée.

LE JUGE MAHONEY: Je souscris a ces motifs.

LE JUGE MACGUIGAN: Je souscris a ces motifs.
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A-818-84

Canadian Air Traffic Control Association (Appli-
cant)

V.

The Queen in right of Canada as represented by
the Treasury Board (Respondent)

Court of Appeal, Heald, Ryan and Marceau JJ.—
Ottawa, January 16 and February 20, 1985.

Public service — Collective agreements — Whether persons
ceasing employment during retroactive period entitled to
retroactive pay — Whether common law doctrine of privity of
contract should be imported into labour law — Whether
privity of contract applicable to Public Service collective
agreements — Meaning of ‘employee” in P.SS.RA. —
Lavoie and Gloin decisions applied — Unjust, absurd result
avoided unless clearly intended by legislation — Consideration
of statutory scheme — Bargaining agent representing all
employees — All entitled to benefit of representation —
Union’s duty of fair representation contemplated by
P.S.S.R.A. — Public Service Staff Relations Act, RS.C. 1970,
c. P-35 ss. 2 [as am. by S.C. 1973-74, c. 15, 5. 1; S.C.
1974-75-76, c. 67, s.1], 3, 26, 40, 49(1), 51, 54, 57, 58, 68 [as
am. idem, s. 17], 70, 90(1), 91(1), 98 [as am. idem, s. 27] —
Retroactive Remuneration Regulations, C.R.C., c. 344 —
Public Service Employment Act, R.S.C. 1970, ¢. P-32, s5. 2, 8,
22, 36 — Federal Court Act, R.S.C. 1970 (2nd Supp.}, c. 10, s.
28.

The applicant, the bargaining agent for air traffic controllers
employed in the Public Service, entered into a collective agree-
ment with the Treasury Board which provided, inter alia, that
employees covered thereby would receive retroactive pay for
work performed during the retroactive period. Eleven members
of the bargaining unit whose employment had ceased before the
signing of the new collective agreement had performed work
during the retroactive period. The Public Service Staff Rela-
tions Board dismissed the applicant’s reference submitted under
section 98 of the Public Service Staff Relations Act on behalf
of those members who were seeking retroactive pay for work
performed during the retroactive period and payment of the
operational facility premium for the retroactive period. The
main basis for the Board’s decision was that the term
“employee”, as used in the Act and applicable to the collective
agreement, would not include a former employee in the absence
of specific language such as that found in the definition of
“grievance”.

This is a section 28 application to review and set aside that
decision.

Held, the application should be allowed.

Per Heald J. (Ryan J. concurring): The Board’s conclusion is
directly contrary to this Court’s decision in Lavoie, followed in
Gloin, where subsection 90(1) of the Act, a provision granting a
right to an “employee” who feels himself to be aggrieved, was

A-818-84

Association canadienne du contréle du trafic
aérien (requérante)

C.

La Reine du chef du Canada représentée par le
Conseil du Trésor (intimée)

Cour d’appel, juges Heald, Ryan et Marceau—
Ottawa, 16 janvier et 20 février 1985.

Fonction publique — Conventions collectives — Les person-
nes dont 'emploi a pris fin au cours de la période rétroactive
ont-elles droit de toucher un salaire rétroactif? — Le principe
du lien contractuel prévu par la common law peut-il s'appli-
quer en matiere de droit du travail? — Ce principe s'applique-
t-il aux conventions collectives dans la Fonction publique? —
Sens du mot «employé» dans la L.R.T.F.C. — Application des
décisions Lavoie et Gloin — Un résultat injuste ou absurde
doit étre évité a moins que la loi ne recherche clairement ce
résultat — Examen de I'économie de la loi — L’agent négo-
ciateur représente tous les employés — Tous doivent pouvoir
bénéficier de cette représentation — La L.R.T.F.C. prévoit que
la représentation par le syndicat doit étre juste — Loi sur les
relations de travail dans la Fonction publique, S.R.C. 1970,
chap. P-35, art. 2 [mod. par S.C. 1973-74, chap. 15, art. I;
S.C. 1974-75-76, chap. 67, art. 1], 3, 26, 40, 49(1), 51, 54, 57,
58, 68 [mod., idem, art. 17], 70, 90(1), 91(1), 98 [mod., idem,
art. 27] — Reéglement sur la rémunération avec effet rétroac-
tif, C.R.C., chap. 344 — Loi sur I'emploi dans la Fonction
publique, S.R.C. 1970, chap. P-32, art. 2, 8, 22, 36 — Loi sur
la Cour fédérale, S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10, art. 28.

La requérante, agent négociateur représentant les contrdleurs
du trafic aérien faisant partie de la Fonction publique, a conclu
une convention collective avec le Conseil du Trésor qui pré-
voyait, entre autres, que les employés régis par la convention
toucheraient un salaire rétroactif pour le travail effectué au
cours de la période rétroactive. Onze membres de I'unité de
négociation dont I’emploi avait pris fin avant la signature de la
nouvelle convention collective avaient travaillé au cours de la
période rétroactive. La Commission des relations de travail
dans la Fonction publique a rejeté le renvoi présenté par la
requérante en vertu de Particle 98 de la Loi sur les relations de
travail dans la Fonction publique au nom de ces membres qui
demandaient que leur soit versée une rémunération rétroactive
pour le travail effectué au cours de la période rétroactive ainsi
que la prime d’installation d’exploitation pour la méme période.
La décision de la Commission se fonde principalement sur le
fait que le terme «employén, tel qu'il est utilisé dans la Loi et
qu’il s’applique & la convention collective, n’engloberait pas un
ancien employé en I'absence d’une mention expresse comme
celle qu’on trouve dans la définition de «griefs.

La demande, fondée sur I’article 28, tend a4 I’examen et a
I’annulation de cette décision.

Arrét: la demande est accueillie.

Le juge Heald (avec 'appui du juge Ryan): La conclusion de
la Commission contredit directement la décision de cette Cour
dans ’affaire Lavoie, qui a été suivie dans la cause Gloin, ou le
paragraphe 90(1) de la Loi, qui confére un droit 4 un xemployé»
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read as including any person who feels himself to be aggrieved
as an “employee”, even if that person is a former employee. In
both Lavoie and in the present case, the subject matter is very
similar: an employee’s right to challenge a decision affecting his
entitlement to benefits arising out of his employment relation-
ship. The reasoning in Lavoie is therefore most persuasive in
the case at bar.

It would be absurd and unjust if two employees working side
by side, performing identical functions for an identical salary
prior to a given date would receive different salaries for work
performed after that date because one of them subsequently
had his employment terminated before the signing of a new
collective agreement. In the absence of very clear words, no
such incongruous result could have been intended.

Since the duty of a bargaining agent is to represent all
employees who are members of the bargaining unit at any time
during the currency of the collective agreement and since those
members are required to pay monthly dues to the bargaining
agent so long as they are employed in that unit, the members
are therefore entitled to be represented by the agent and to
receive the benefit of that representation. They are also entitled
to receive the benefits of the agreement, whether or not they
were still members when it was signed. This conclusion is
strengthened by the provisions of the Act (sections 57 and 58)
concerning the effective date of collective agreements as
applied, in this case, to the pay increment provisions of the
Agreement.

Per Marceau J.: In the private sector, there are still two
opposing tendencies in the case law. One line of thought,
applying the doctrine of privity of contract, denies former
employees the benefits of a collective agreement because they
were not privy to it, their employment having ceased before it
was signed. The other line of thought, insisting on the represen-
tation function of the union and the apparent requirements of
justice, arrives at the opposite conclusion.

In the federal public sector, there is no case law on the
question.

The applicant’s first argument, that the decisions of this
Court in Lavoie and Gloin plainly contradict the contention
that the term “employee” in the Act does not include a former
employee unless there is specific language to the contrary,
cannot be accepted. Lavoie and Gloin did not decide that the
term “employee” simply includes a former employee. Those
decisions were concerned with the standing of individuals griev-
ing against the very action taken by their superiors to put an
end to their employment. They cannot be seen as having
expanded the meaning of “employee” as used in the Act.

The fact that a bargaining agent has the right under para-
graph 49(1)(a) of the Act, to commence barga‘ning with the
employer on behalf of the employees in the bargaining unit at
the commencement of negotiations does not assist in deciding
who is to be bound or who is to benefit from the result of such
bargaining.

The argument based on the duty of a bargaining agent to
represent fairly all the members of the bargaining unit, includ-

s'estimant 1ésé, a été interprété comme englobant toute per-
sonne se sentant lésée & titre d’«employés, méme si cette
personne est un ancien employé. L’objet de 'affaire Lavoie et
celui de la présente cause sont & peu prés identiques, C’est-a-
dire le droit d’un employé de contester une décision qui porte
atteinte 4 son droit aux avantages découlant de ses rapports
avec son employeur. Le raisonnement adopté dans I'affaire
Lavoie est par conséquent des plus convaincants en ce qui
concerne la présente affaire.

11 serait absurde et injuste que deux employés travaillant cote
3 cdte, effectuant des tiches identiques et touchant la méme
rémunération avant une date donnée regoivent des salaires
différents pour un travail accompli aprés cette date parce que
'un deux a cessé d’étre employé avant la signature d’une
nouvelle convention collective. En ’absence de dispositions trés
clairement exprimées, il est impossible qu’on ait voulu atteindre
un résultat aussi incongru.

Puisque le devoir d’un agent négociateur consiste a représen-
ter tous les employés qui sont membres de I'unité de négocia-
tion a tout moment pendant la durée de la convention collective
et puisque ces membres sont tenus de payer des cotisations
mensuelles 4 ’agent négociateur tant qu’ils sont employés dans
cette unité, ils ont donc le droit d’étre représentés par I'agent et
de bénéficier de cette représentation. Ils ont également droit de
bénéficier de la convention, qu’ils fussent ou non encore mem-
bres au moment ol elle a été signée. Cette conclusion est étayée
par les dispositions de la Loi (articles 57 et 58) relatives 4
I’entrée en vigueur des conventions collectives telles qu’appli-
quées, en I’espéce, aux dispositions de I’entente concernant les
augmentations de salaire.

Le juge Marceau: Dans le secteur privé, la jurisprudence
refléte deux tendances contraires. L'une des théses, qui appli-
que le principe du lien contractuel, nie aux anciens employés les
avantages d’une convention collective parce qu'ils n'y étaient
pas parties, leur emploi ayant pris fin avant sa signature.
L’autre thése, insistant sur la fonction représentative du syndi-
cat et sur les exigences apparentes de la justice, arrive 4 la
conclusion inverse.

Dans le secteur public fédéral, la jurisprudence est silen-
cieuse sur cette question.

Le premier argument de la requérante, selon lequel les
décisions de la présente Cour dans les affaires Lavoie et Gloin
contredisent I’affirmation selon laquelle le terme «employé» tel
qu’utilisé dans la Loi n’englobe pas un ancien employé 4 moins
d’indications expresses a cet effet, ne peut &tre retenu. Les
arréts Lavoie et Gloin n’ont pas statué que le terme «employé»
englobe sans réserve un ancien employé. Ces décisions portaient
sur le statut d’individus qui avaient présenté des griefs contre le
geste de leur supérieur qui avait mis fin 4 leur emploi. Elles ne
peuvent étre considérées comme élargissant la portée du terme
«employé» tel qu’il est utilisé dans la Loi.

Le fait qu’un agent négociateur soit habilité en vertu de
I’alinéa 49(1)a) de la Loi 4 engager des négociations avec
I’employeur pour le compte des employés faisant partie de
'unité de négociation au début des négociations, ne permet pas
de déterminer qui est lié par cette négociation ou qui peut
profiter des avantages qui en découlent.

L’argument fondé sur le devoir d’un agent négociateur de
représenter équitablement tous les membres de I'unité de négo-
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ing former employees, is not convincing. The breach of that
duty could give the injured members a right of action against
the union, but could not impose on an employer an obligation
not contemplated in the final agreement entered into by the
parties.

In the federal public sector, the legislation does not allow the
introduction of the notions of representation, agency and privity
of contract because the position and role of the parties to the
collective bargaining, the authority they both have and the
binding effect of their agreement are all established exclusively
and peremptorily by statute.

The solution can only be inferred from the principles adopted
by the legislation and with sole regard to the scheme estab-
lished by Parliament. The essential purpose of the collective
bargaining and the basic role of the collective agreement are
the establishment of scales of rates of pay for each position, or
group of positions of the same occupational nature, occupied by
the members of the unit. It is clear that more than one scale of
rates of pay at any one time for one position in a bargaining
unit is unthinkable if the system is to remain workable. All
those who have occupied the positions in the period of time
covered are entitled to the wages to which their services entitled
them according to the applicable rates.

Respondent’s argument that subsection 57(1) and section 58
of the Act are a clear indication that the collective agreement is
to apply only to those employees who are still members of the
bargaining unit at the date the agreement is signed, implies an
interpretation based on an application of the traditional concept
of representation, which should not be applied here, and leads
to the implementation of a double set of rates, which is
impossible in principle. The error consists in taking the phrase
“collective agreement” in subsection 57(1) as referring to the
agreement as a whole. The expression, however, refers to any
autonomous part of the agreement, and each autonomous part
can have its own “effective date”.

In short, the former employees are entitled to retroactive pay
because they held positions for which the only rates of pay
applicable were those established by the new contract.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

R. v. Lavoie, [1978] 1 F.C. 778 (C.A.); Gloin v. Attorney
General of Canada, [1978] 2 F.C. 307 (C.A.); Canadian
Merchant Service Guild v. Gagnon et al., [1984] 1
S.C.R. 509; 9 D.L.R. (4th) 641.

REFERRED TO:

Re Penticton and District Retirement Service and Hospi-
tal Employees’ Union, Local 180 (1977), 16 L.A.C. (2d)
97 (B.C.); Re Air Canada and Canadian Air Line Flight
Attendants’ Assoc. (1981), 1 L.A.C. (3d) 37 (Can.); Re
Ottawa Board of Education and Ontario Secondary
School Teachers’ Federation, District 26 (1976), 13
L.A.C. (2d) 46 (Ont.); Re Ontario Federation of Labour
and Office & Professional Employees Int’l Union, Local
343 (1977), 16 L.A.C. (2d) 265 (Ont.); Re Neilson

ciation, y compris les anciens employés, n’est pas convaincant.
Le manquement 2 ce devoir permet aux membres Iésés d’inten-
ter des poursuites contre les syndicats, mais il n’oblige pas un
employeur 4 assumer une obligation qui n’a pas été prévue a
’accord final intervenu entre les parties.

Dans le secteur public fédéral, la législation ne permet pas
'introduction des notions de représentation, de mandat, et de
lien contractuel parce que le statut et le role des parties & la
négociation collective, leur autorité respective et le caractére
exécutoire de leur accord sont déterminés de fagon exclusive et
péremptoire par la loi.

La solution ne peut étre déduite que des principes adoptés
par la législation et en fonction uniquement du régime établi
par le Parlement. La négociation collective a pour but essentiel,
et la convention collective pour rdle premier, d’établir des
échelles de salaires pour chaque poste ou pour chaque groupe
de postes de méme nature, occupé par les membres de l'unité. Il
est de toute évidence impensable qu’a un moment queiconque,
il puisse y avoir plus d’une échelle de salaire pour un méme
poste dans une unité de négociation, si ’on veut que le systéme
demeure fonctionnel. Tous ceux qui ont occupé les postes
pendant la période couverte ont droit d’étre rémunérés pour les
services qu’ils ont rendus suivant les taux applicables.

L’argument de I'intimée selon lequel le paragraphe 57(1) et
Iarticle 58 de la Loi indiquent clairement que la convention
collective ne doit s’appliquer qu’'a I'égard des employés mem-
bres de 'unité de négociation au moment ot la convention est
signée, implique une interprétation fondée sur ’application de
la notion traditionnelle de représentation, laquelle ne doit pas
étre appliquée ici, et débouche sur la mise en ceuvre d'une
double échelle de salaires qui est impossible en principe. L’er-
reur consiste 4 penser que |’expression «convention collective»
employée au paragraphe 57(1) vise la convention considérée
dans son ensemble. Cette expression s’applique toutefois a toute
partie autonome de la convention et chacune d’elle peut avoir sa
propre date d’«entrée en vigueur».

Bref, les anciens employés ont le droit de toucher un traite-
ment rétroactif parce qu’ils occupaient des postes pour lesquels
les seuls taux de salaire applicables étaient les taux prévus au
nouveau contrat.
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97 (C.-B.); Re Air Canada and Canadian Air Line Flight
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Ottawa Board of Education and Ontario Secondary
School Teachers’ Federation, District 26 (1976), 13
L.A.C. (2d) 46 (Ont.); Re Ontario Federation of Labour
and Office & Professional Employees Int’l Union, Local
343 (1977), 16 L.A.C. (2d) 265 (Ont.); Re Neilson
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(William) Ltd. and Milk & Bread Drivers, Dairy
Employees, Caterers & Allied Employees, Local 647
(1982), 6 L.A.C. (3d) 123 (Ont.); R. v. Thibault, [1983]
1 F.C. 935 (C.A.); McGavin Toastmaster Ltd. v. Ains-
cough, [1976] S.C.R. 718.

COUNSEL:

Catherine H. MacLean for applicant.
Robert Cousineau for respondent.

SOLICITORS:

Nelligan/Power, Ottawa, for applicant.

Legal Services, Treasury Board, Ottawa, for
respondent.

John E. McCormick, Public Service Staff
Relations Board, Ottawa, for Public Service
Staff Relations Board.

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

HeALD J.: This is a section 28 application to
review and set aside the decision dated June 18,
1984 of J. H. Brown, Q.C., the Chairman of the
Public Service Staff Relations Board wherein the
learned Chairman dismissed the applicant’s refer-
ence under section 98 of the Public Service Staff
Relations Act, R.S.C. 1970, c. P-35 [as am. by
S.C. 1974-75-76, c. 67, 5. 27] (‘“the Act™).

The relevant facts may be summarized as fol-
lows. The applicant herein is the bargaining agent
for air traffic controllers employed in the Public
Service. On March 21, 1979, the applicant and the
Treasury Board executed Collective Agreement
402/79, which, by its terms, was to remain in
effect until December 31, 1980. Pursuant to sec-
tion 51 of the Act, the terms of Collective Agree-
ment 402/79 were extended pending the conclusion
of a new collective agreement. A new collective
agreement (402/82) was not executed until May
28, 1982, approximately 17 months after Collec-
tive Agreement 402/79 was to have expired.
Article 14.02 of Collective Agreement 402/82 pro-
vides for employees to receive retroactive pay for
work performed between the signing of Collective
Agreement 402/82 on May 28, 1982 and
January 5, 1981 (“the retroactive period™). Article

f

(William) Ltd. and Milk & Bread Drivers, Dairy
Employees, Caterers & Allied Employees, Local 647
(1982), 6 L.A.C. (3d) 123 (Ont.); R. c. Thibault, [1983]
1 C.F. 935 (C.A.); McGavin Toastmaster Ltd. v. Ains-
cough, [1976] R.C.S. 718.

AVOCATS:

Catherine H. MacLean pour la requérante.
Robert Cousineau pour 'intimée.

PROCUREURS:

Nelligan/Power, Ottawa, pour la requérante.
Contentieux du Conseil du Trésor, Ottawa,
pour l'intimée.

John E. McCormick, Commission des rela-
tions de travail dans la Fonction publique,
Ottawa, pour le compte de la Commission des
relations de travail dans la Fonction publique.

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

LE JUGE HEALD: Sur le fondement de Particle
28, la requérante demande I’examen et I'annula-
tion de la décision datée du 18 juin 1984 par
laquelle le président de la Commission des rela-
tions de travail dans la Fonction publique, M= J.
H. Brown, c.r., a rejeté le renvoi que la requérante
a présenté en vertu de I’article 98 de la Loi sur les
relations de travail dans la Fonction publique,
S.R.C. 1970, chap. P-35 [mod. par S.C. 1974-
75-76, chap. 67, art. 27] («la Loi»).

Voici un résumé des faits pertinents. La requé-
rante en I'espéce est I'agent négociateur qui repré-
sente les contrdleurs du trafic aérien faisant partie
de la Fonction publique. Le 21 mars 1979, la
requérante et le Conseil du Trésor ont conclu la
convention collective 402/79 qui prévoyait qu’elle
demeurerait en vigueur jusqu’au 31 décembre
1980. Conformément a I’article 51 de la Loi, les
conditions de la convention collective 402/79 ont
été maintenues en vigueur jusqu’d ce que soit
conclue une nouvelle convention. Ce n’est que le 28
mai 1982 qu’une nouvelle convention collective
(402/82) a été conclue, soit environ 17 mois aprés
la date prévue pour l’expiration de la convention
collective 402/79. L’article 14.02 de la convention
collective 402/82 prévoit que les employés ont droit
de toucher un salaire rétroactif pour le travail
effectué entre le 28 mai 1982, date de la signature
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31 of that same agreement also provides for pay-
ment of an operational facility premium during the
retroactive period.

Eleven members of the bargaining unit ceased
employment during the retroactive period as a
result of either voluntary resignation or release at
the end of probation.! All eleven members per-
formed work for varying lengths of time during the
retroactive period. One member performed work
for 15 months, one for 13 months, one for 12
months, two for 11 months each, with the remain-
der working for lesser periods. All eleven were paid
for work performed during the retroactive period
at the rates of pay set out in Collective Agreement
402/79. All eleven were denied retroactive pay for
work performed during the retroactive period at
the rates set out in Article 14.02 of Collective
Agreement 402/82. They were also refused pay-
ment of the operational facility premium for the
retroactive period. The reasons for the Board’s
decision commence at page 45 of the case as
follows:

The positions of both counsel for the Bargaining Agent and
counsel! for the Employer are based on the principle of privity of
contract and whether or not it should be strictly applied to
collective agreements. Counsel for the Bargaining Agent argues
that the doctrine of privity of contract was developed in the
context of commercial contracts and should not be strictly
applied to collective agreements. The converse argument was
advanced by counsel for the Employer. He argued that privity
of contract does apply to collective agreements in the same way
as it applies to commercial contracts.

On pages 46 and 47, the ratio of those reasons
reads:

After considering the representations of the parties and review-
ing the cited arbitral jurisprudence, the Board is inclined to the
position that the “privity of contract” argument cannot be
strictly applied to collective agreements. Moreover, the deci-
sions cited by counsel for the Bargaining Agent provide logical

!The appellant’s memorandum of fact and law
(paragraph 5) states that the correct number of members in
this regard is 13. However, Appendix A to the agreed state-
ment of facts (Case, p. 10) establishes that the employment of
grievors Carriere and Sevestre did not terminate until Decem-
ber 9, 1982. Accordingly, it is not correct to state that their
employment ceased during the retroactive period. Therefore, it
would seem that even on the interpretation advanced by the
respondent, grievors Carriere and Sevestre were entitled to
retroactive pay.

de la convention collective 402/82, et le 5 janvier
1981 («da période rétroactive»). L’article 31 de
cette méme convention prévoit également le verse-
ment d’une prime d’installation d’exploitation
durant la période rétroactive.

"~ L’emploi de onze membres de 'unité de négocia-
tion a pris fin au cours de la période rétroactive a
la suite soit de leur démission volontaire, soit de
leur renvoi 4 la fin de la période de probation'.
Durant la période rétroactive, les onze membres
ont travaillé pendant des durées variées. L'un a
travaillé pendant 15 mois, un autre pendant 13
mois, un autre pendant 12 mois, deux pendant 11
mois chacun, tandis que les autres ont travaillé
moins longtemps. Les onze ont été payés aux taux
prévus dans la convention collective 402/79 pour le
travail effectué durant la période rétroactive. Pas
un seul des onze n’a touché de rémunération
rétroactive aux taux fixés 4 'article 14.02 de la
convention collective 402/82 pour le travail qu’il a
effectué durant la période rétroactive. On a aussi
refusé de leur verser la prime d’installation d’ex-
ploitation pendant la période rétroactive. Les
motifs de la décision de la Commission sont cités a
la page 45 du dossier et commencent comme suit:
Les points de vue respectifs de ’avocate de I'agent négociateur
et de l'avocat de I'employeur se fondent sur le principe de
I'obligation contractuelle et sur la question de savoir si ce
dernier doit s’appliquer strictement aux conventions collectives.
L’avocate de I'agent négociateur maintient que la doctrine de
'obligation contractuelle a été élaborée pour les contrats com-
merciaux et qu’elle ne devrait pas s’appliquer strictement aux
conventions collectives. La thése opposée a été avancée par
I'avocat de I’employeur. Il a soutenu que cette obligation
s’applique en fait aux conventions collectives de la méme
maniére qu’aux contrats commerciaux.

Aux pages 46 et 47, le principe de ces motifs est
ainsi rédigé:

Aprés avoir examiné les observations des parties et passé en
revue les cas de jurisprudence arbitrale qui ont été invoqués, la
Commission incline & penser que la thése de I'«obligation
contractuelle» ne peut étre appliquée strictement aux conven-
tions collectives. De plus, les décisions citées par I'avocate de

' Dans son exposé des faits et du droit (paragraphe 5)
I'appelante déclare qu’a cet égard le nombre exact de départs
s’éléve 4 13. Il ressort toutefois de I'annexe A de I'exposé
conjoint des faits (Dossier conjoint, p. 10) que I'emploi des
employés s’estimant lésés, Carriere et Sevestre, n’a pris fin que
le 9 décembre 1982. 11 est donc faux de dire que leur emploi
s’est terminé pendant la période rétroactive. Par conséquent,
méme si on accepte |'interprétation proposée par I'intimée, ces
employés avaient droit 4 la rémunération rétroactive.
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and compelling reasons for providing retroactive benefits to
former employees. Be that as it may, however, those decisions
are based essentially, if not exclusively, on the language of the
particular collective agreement and do not involve the applica-
tion of the provisions of the enabling legislation.

In the federal Public Service collective agreements are nego-
tiated and concluded under the authority of the Public Service
Staff Relations Act. That Act contains a number of provisions
that have a direct bearing on the contents of a collective
agreement, as well as on the persons who are entitled to the
benefits contained therein. More particularly, under the Act
“employee” means a person employed in the Public Service
other than . ..”. The definition goes on to provide that a person
does not cease to be employed in the Public Service by reason
only of his ceasing to work as a result of a strike or by reason
only of his discharge contrary to this or any other Act. Further,
after defining what a “grievance” is, the definition thereof goes
on to state that for any of the provisions of this Act respecting
grievances with respect to disciplinary action resulting in dis-
charge or suspension, a reference to an “employee” includes a
former employee.

In the definition of “employee” specific provision is made
whereby a person who has ceased to work, in the circumstances
described, does not cease to be employed in the Public Service.
The implication being that a person who ceases to work in the
Public Service for any reason other than that described above
ceases to be a person employed in the Public Service. In other
words a person who ceases to work because of retirement,
death, quit, rejection on probation, abandonment, lay-off,
release for incompetence or incapacity, or discharge, where the
discharge is not successfully challenged, ceases to be a person
employed in the Public Service and as such ceases to be an
employee for purposes of the Act. Moreover, in the definition of
“grievance” specific provision is made as to the circumstances
in which a former employee is deemed to be an employee. By
implication the term “employee” for purposes of all other
provisions of the Act must mean, by definition, “a person
employed in the Public Service” and would not include a
former employee in the absence of specific language such as
that found in the definition of “grievance”.

Also, subsection 40(1) of the Act provides that on certifica-
tion an employee organization acquires the exclusive right to
bargain collectively on behalf of the employees in the bargain-
ing unit. Further, section 54 provides the Treasury Board with
the authority to enter into a collective agreement with a
bargaining agent applicable to the employees in the bargaining
unit. As well, section 58 provides, inter alia, that a collective
agreement is binding on the employees in the bargaining unit.
By definition the term “‘employees” as found in these sections
must mean persons employed in the Public Service and does not
include a former employee in the absence of express language
to that effect.

The negotiations for and the completion of a collective
agreement are authorized by the Public Service Staff Relations
Act. Accordingly, the term “employee” as defined in the Act
will have the same meaning in the collective agreement unless a

I'agent négociateur contiennent des motifs logiques et convain-
cants pour accorder une rémunération rétroactive & d’anciens
employés. Quoi qu’il en soit, ces décisions se fondent essentielle-
ment, sinon exclusivement, sur le libellé de chaque convention
collective en cause et ne comportent pas I'application des
dispositions de la loi habilitante.

Dans la Fonction publique fédérale, les conventions collecti-
ves sont négociées et conclues sous 1'autorité de la Loi sur les
relations de travail dans la Fonction publique. Cette Loi con-
tient un certain nombre de dispositions qui ont une incidence
directe sur le contenu d’une convention collective, ainsi que sur
les personnes ayant droit aux avantages qui y sont prévus. En
particulier, aux termes de la Loi, «employé» désigne une per-
sonne employée dans la Fonction publique, sauf .. ». La défini-
tion poursuit en précisant qu’une personne ne cesse pas d’étre
employé dans la Fonction publique du seul fait qu’elle a cessé
de travailler par suite d’'une gréve ou du seul fait qu'elle a été
congédiée contrairement 2 cette loi ou & une autre loi. De plus,
aprés avoir établi ce qu'est un «griefs, la définition signale
quaux fins de toute disposition de cette Loi concernant les
griefs, sous le rapport des mesures disciplinaires aboutissant au
congédiement ou a la suspension, le terme «employé» englobe
un ancien employé.

Dans la définition du mot «employés, on prévoit précisément
qu’une personne ne cesse pas d’étre un membre de la Fonction
publique du seul fait qu'elle a cessé de travailler dans les
circonstances décrites, ce qui implique qu'une personne qui
cesse de travailler dans la Fonction publique pour toute autre
raison que celles énoncées ci-dessus n’est plus un employé de la
Fonction publique. Autrement dit, une personne qui cesse de
travailler pour cause de retraite, de décds, de démission, de
renvoi en cours de stage, d’abandon, de mise en disponibilité, de
renvoi pour incompétence ou incapacité, ou de congédiement,
lorsque ce dernier n’est pas renversé a la suite d’une contesta-
tion, cesse d’étre un membre de la Fonction publique et, du
méme coup, cesse d’étre un employé aux termes de la Loi. En
outre, dans la définition du mot «griefs, on apporte des préci-
sions sur les circonstances dans lesquelles un ancien employé
doit étre considéré comme un employé. Implicitement, le terme
«employé», selon toutes les autres dispositions de la Loi, doit
signifier par définition «un membre de la Fonction publique» et
n’engloberait pas un ancien employé en raison d’un manque de
précision comme celui qu’on trouve dans la définition de «griefs.

De plus, le paragraphe 40(1) de la Loi prévoit qu'en vertu de
I'accréditation, une association d’employés se voit investie du
droit exclusif de négocier collectivement au nom des employés
membres de 'unité de négociation. En outre, I'article 54 con-
fére au Conseil du Trésor le pouvoir de conclure, avec un agent
négociateur, une convention collective s’appliquant aux
employés faisant partie de I'unité de négociation. En outre,
Iarticle 58 prévoit notamment qu’une convention collective est
exécutoire pour les employés membres de ladite unité. Par
définition, le terme «employé» qu’on trouve dans ces articles
doit désigner les personnes membres de la Fonction publique, et
il n’englobe pas un ancien employé, faute de précision a cet
effet.

Les négociations en vue de la signature d’une convention
collective sont autorisées par la Loi sur les relations de travail
dans la Fonction publique. Par voie de conséquence, le terme
«employé» défini dans la Loi aura le méme sens dans la
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contrary intention is expressed. In the result, the retroactive
benefits provided for in a collective agreement would not extend
to former employees unless express language to that effect is
contained in the collective agreement, e.g., for the purposes of
the retroactive benefits (or pay provisions) contained in this
agreement the term “employee” includes a former employee.

No such express language is found in the current collective
agreement between the Bargaining Agent and the Employer.
Accordingly, in the absence thereof, the benefits contained in
the collective agreement which have retroactive application
cannot be said to extend to former employees.

In these reasons, the Board considers some of
the relevant provisions of the Act to determine the
meaning of the word “employee” as used in the
Act. That approach is a proper one for use in the
interpretation of words used in a statute. However,
with deference, I have concluded that in conduct-
ing this exercise, the learned Chairman appears
not to have considered all of the statutory provi-
sions which are relevant nor to have had regard to
the applicable jurisprudence in this Court. It is
apparent that the main basis for the Board’s deci-
sion is that, “the term ‘employee’ for the purposes
of all other provisions of the Act must mean, by
definition, ‘a person employed in the Public Ser-
vice’ and would not include a former employee in
the absence of specific language such as that found
in the definition of ‘grievance’ . In my view, this
conclusion is directly contrary to this Court’s deci-
sions in R. v. Lavoie, [1978] 1 F.C. 778 and Gloin
v. Attorney General of Canada, [1978] 2 F.C. 307.
In the Lavoie case, the Court, as in this case, was
required to determine the meaning of “employee”
as used in a section of the Act. In Lavoie the issue
for determination was the meaning to be ascribed
to “employee” in subsection 90(1) of the Act
which provides that: “Where any employee feels
himself to be aggrieved” in respect of certain
specified matters arising out of his employment
relationship, he may present a grievance. The posi-
tion of the Treasury Board was that the Board had
no jurisdiction to consider an application for exten-
sion of time to grieve a dismissal because the
person was not an employee at the time of the
proposed extension. The Court held that the intro-
ductory words of subsection 90(1) must be read as
including any person who feels himself to be
aggrieved as an “employee”. Chief Justice Jackett
said in the Lavoie case, supra, at page 783:

convention collective 4 moins qu’une intention contraire y soit
exprimée. Il s’ensuit donc que les avantages rétroactifs prévus
dans une convention collective ne s’étendent pas aux anciens
employés, & moins que la convention en fasse une mention
expresse en prescrivant par exemple qu’aux fins des avantages
rétroactifs (ou dispositions salariales) énoncés dans cette con-

_vention, le terme «employé» englobe un ancien employé.

- Aucune précision de ce genre ne figure dans la convention
collective conclue entre I'agent négociateur et I'employeur et
dont il est question ici. Par conséquent, les avantages prévus
dans cette convention collective et qui ont une application
rétroactive ne peuvent étre accordés aussi 4 d’anciens employés.

Dans ces motifs, la Commission examine quel-
ques-unes des dispositions pertinentes de la Loi
afin de déterminer la signification du mot
«employé» tel qu’il est utilisé dans Ia Loi. C’est une
méthode dont on peut se servir pour interpréter les
mots qui sont employés dans une loi. En toute
déférence, je suis toutefois venu i la conclusion
gu’en procédant ainsi, il semble que le président
n’a pas tenu compte de toutes les dispositions
législatives pertinentes, ni de la jurisprudence
applicable en cette Cour. Il appert que la décision
de la Commission se fonde principalement sur le
fait que «de terme “employé”, selon toutes les
autres dispositions de la Loi, doit signifier par
définition “‘un membre de la Fonction publique” et
n’engloberait pas un ancien employé en raison d’un
manque de précision comme celui qu'on trouve
dans la définition de ‘“‘grief’». Selon moi, cette
conclusion contredit directement les décisions de
cette Cour dans R. c¢. Lavoie, [1978} 1 C.F. 778 et
Gloin c. Procureur général du Canada, [1978] 2
C.F. 307. Dans l'affaire Lavoie, la Cour, comme
c’est le cas en 'espéce, devait déterminer le sens du
terme «employé» dans un article de la Loi. Dans
cette affaire, il fallait définir le terme «employé»
tel qu’il est utilisé au paragraphe 90(1) de la Loi.
Ce paragraphe dispose que: «Lorsqu’un employé
s’estime Iésé» relativement 4 certaines questions
précises découlant de ses rapports avec son
employeur, il peut présenter un grief. Le Conseil
du Trésor soutenait que la Commission n’était pas
compétente pour examiner une demande de proro-
gation du délai de présentation de griefs contre un
renvoi parce que la personne n’était pas un
employé au moment de la prorogation proposée.
La Cour a statué que les premiers mots du para-
graphe 90(1) doivent s’interpréter comme englo-

i bant toute personne se sentant lésée a titre d’«em-

ployé». Le juge en chef Jackett a déclaré ce qui
suit aux pages 783 et 784 dans ['affaire Lavoie
(précitée):
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In my view, the introductory words of section 90(1) of the
Public Service Staff Relations Act must be read as including
any person who feels himself to be aggrieved as an “employee™.
Otherwise a person who, while an “employee” had a griev-
ance—e.g. in respect of classification or salary—would be
deprived of the right to grieve by a termination of employ-
ment—e.g. by a lay-off. It would take very clear words to
convince me that this result could have been intended. {[Empha-
sis added.]

While the section of the Act in question in
Lavoie was section 90, which confers the right to
grieve personally upon an “employee”, whereas in
the case at bar, the authority to refer a matter to
the Board is contained in section 98, the subject
matter in each case is very similar, namely, the
matter of an “employee”’s right to challenge a
decision made affecting his entitlement to benefits
arising out of his employment relationship.
Accordingly, I find the reasoning of Lavoie most
persuasive as related to ihe case at bar. Here, as in
Lavoie, the persons seeking relief were employees
during much of the time period covered by the
Collective Agreement. These employees have a
grievance in respect of the salary to be paid to
them during that period. The result, if the position
taken by the Treasury Board is correct, would
_mean that two employees working side by side in
the same workplace, performing identical func-
tions, and being paid identical salaries prior to
December 31, 1980 would receive different sal-
aries for the same work in 1981 and 1982 because
one of those employees had his employment ter-
minated before May 28, 1982 while the other
employee continued to be employed on May 28,
1982. Such a result produces absurdity, injustice
and hardship in my view. Accordingly, I agree
with Chief Justice Jackett that, in the absence of
very clear words, no such incongruous result could
have been intended. ?

In section 90 of the Act, as was pointed out by
the Court in Lavoie there are no clear words
expressly excluding or including former employees

2 The Lavoie decision was followed by this Court in the Gloin
decision supra where the Court adopted the Lavoie definition
of “employee” as used in both subsections 90(1) and 91(1) of
the Act.

Les premiers mots de I’article 90(1) de la Loi sur les relations
de travail dans la Fonction publique doivent s’interpréter
comme englobant toute personne se¢ sentant lésée & titre
d’employé». Autrement, une personne ayant i se plaindre en
tant qu'«employé», p. ex. au sujet du classement ou des salaires,
perdrait son droit de présenter des griefs 4 cause de la suppres-
sion de son emploi, p. ex. & la suite d’une mise en disponibilité.
Il faudrait des dispositions trés clairement exprimées pour me
convaincre que ledit résultat est intentionnellement recherché.
[C’est moi qui souligne.]

Bien que dans ’affaire Lavoie l'article applica-
ble de la Loi en question fit I'article 90 qui
confére a I’«employé» le droit de présenter un grief
A titre personnel, alors qu’en I’espéce le pouvoir de
renvoyer une question devant la Commission est
prévu a larticle 98, les deux affaires ont un objet 4
peu prés identique, a savoir le droit d’un «employé»
de contester une décision qui porte atteinte a son
droit aux avantages découlant de ses rapports avec
son employeur. Jestime par conséquent que le
raisonnement adopté dans I'affaire Lavoie est des
plus convaincants en ce qui concerne la présente
affaire. En l'espéce, tout comme dans I'affaire
Lavoie, les personnes qui sollicitent un redresse-
ment étaient des employés pendant la majeure
partie de la période régie par la convention collec-
tive. Ces employés formulent un grief relativement
au salaire qui leur est dii au cours de cette période.
Si ie point de vue adopté par le Conseil du Trésor
est juste, il en résulterait que deux employés tra-
vaillant cote d cdte au méme endroit, effectuant
des taches identiques et touchant la méme rémuné-
ration avant le 31 décembre 1980, recevraient des
salaires différents pour un travail identique accom-
pli en 1981 et en 1982 parce que 'un de ces
employés a cessé d’étre employé avant le 28 mai
1982 tandis que l'autre employé continuait de
I’étre le 28 mai 1982. Selon moi, un tel résultat est
absurde, injuste et source d’iniquité. Je suis donc
de l’avis du juge en chef Jackett qu’en I"absence de
dispositions trés clairement exprimées, il est
impossible qu’on ait voulu atteindre un résultat
aussi incongru?.

Comme I’a souligné la Cour dans laffaire
Lavoie, il nexiste pas a larticle 90 de la Loi de
dispositions clairement exprimées excluant ou

2 Cette Cour a suivi la décision rendue dans I'affaire Lavoie
lorsqu’elle a prononcé l'arrét Gloin susmentionné ou elle a
adopté la définition qui a été donnée dans Lavoie du terme
«employé» tel qu’il est utilisé aux paragraphes 90(1) et 91(1) de
la Loi.
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who are in the position of the grievors in this case.
What we have in the definitions of “employee”
and “grievance”, as noted supra, are certain
express inclusions dealing with certain restricted
categories but there are no express exclusions.

1 said earlier that I had no quarrel with the
approach of the learned Chairman in interpreting
the word “employee” in the context of this factual
situation but that it was my view that sections of
the Act other than the ones discussed by him are
germane to a complete consideration of the statu-
tory scheme as it pertains to the case at bar. In my
view, section 49(1) of the Act is relevant. It reads:

49. (1) Where the Board has certified an employee organiza-
tion as bargaining agent for a bargaining unit and the process
for resolution of a dispute applicable to that bargaining unit
has been specified as provided in subsection 36(1),

(a) the bargaining agent may, on behalf of the employees in
the bargaining unit, by notice in writing require the employer
to commence bargaining collectively, or

(b) the employer may by notice in writing require the
bargaining agent to commence bargaining collectively,

with a view to the conclusion, renewal or revision of a collective
agreement.

It was agreed by counsel that, in this case, the
applicant union had, approximately two months
prior to the expiration of Collective Agreement
402/79 on December 31, 1980, served a notice to
commence bargaining collectively for the renewal
of the Collective Agreement as is contemplated by
subsection 49(1) supra. In my view, the bargaining
agent, when it serves that notice, is engaging in a
collective bargaining process on behalf of all those
employees in the bargaining unit at that time
together with any new employees who may become
a member of that bargaining unit during the bar-
gaining process and during some or all of the term
of the collective agreement entered into as a result
of that bargaining process. The duty of a bargain-
ing agent is to represent all employees who may be
members of the bargaining unit at any time during
the currency of the collective agreement. Those
members are required to pay monthly dues to the
bargaining agent so long as they are employed in
that unit. Based on this circumstance as well as the
scheme of the Act, they are, in my view, entitled to
be represented by the agent and to receive the

englobant les anciens employés qui sont dans la
position des employés s’estimant 1ésés dans la pré-
sente affaire. Comme je I’ai déja mentionné, il y a
dans les définitions des termes «employé» et «grief»
certaines inclusions expresses concernant certaines
catégories restreintes mais aucune exclusion
expresse.

Jai déja dit que je ne trouve rien i redire i la
méthode dont s’est servi le président pour interpré-
ter le terme «employé» dans les circonstances de
I’espéce, mais j'estime que pour procéder 4 une
étude approfondie de I’économie de la Loi applica-
ble en 'espéce, il est nécessaire d’examiner d’au-
tres articles que ceux qui ont déja été examinés.
Selon moi, le paragraphe 49(1) de la Loi est
pertinent. En voici le texte:

49. (1) Lorsque la Commission a accrédité une association
d’employés comme agent négociateur d’une unité de négocia-
tion et que la méthode de réglement d’un différend applicable 4
cette unité de négociation a été spécifiée comme le prévoit le
paragraphe 36(1),

a) Pagent négociateur peut, pour le compte des employés de

I'unité de négociation, par avis écrit, requérir I'employeur

d’entamer des négociations collectives; ou

b) 'employeur peut, par avis écrit, requérir I'agent négocia-

teur d’entamer des négociations collectives,

- . o
en vue de la conclusion, du renouvellement ou de la révision
d’une convention collective.

En Pespéce, les avocats ont reconnu qu’environ
deux mois avant ’expiration de la convention col-
lective 402/79, le 31 décembre 1980, le syndicat
requérant a signifié un avis en vue d’entamer des
négociations collectives visant le renouvellement de
la convention collective, comme le prévoit le para-
graphe 49(1) susmentionné. J'estime que l'agent
négociateur, par la signification de cet avis, met en
marche un processus de négociation collective pour
le compte de tous les employés qui sont i ce
moment-1a membres de I'unité de négociation ainsi
que pour le compte de tous les nouveaux employés
qui peuvent se joindre i I'unité de négociation au
cours du processus de négociation et pendant une
partie ou toute la durée de la convention collective
conclue au terme du processus de négociation. Le
devoir d’un agent négociateur consiste a représen-
ter tous les employés qui peuvent devenir membres
de I'unité de négociation a tout moment pendant la
durée de la convention collective. Ces membres
sont tenus de payer des cotisations mensuelles a
I’agent négociateur tant qu’ils sont employés dans
cette unité. Compte tenu de cette circonstance
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benefit of that representation. As stated by Choui-
nard J. in the case of Canadian Merchant Service
Guild v. Gagnon et al., [1984] 1 S.C.R. 509, at
page 527, 9 D.L.R. (4th) 641, at page 654:

5. The representation by the union must be fair, genuine and
not merely apparent, undertaken with integrity and compe-
tence, without serious or major negligence, and without hostili-
ty towards the employee.

It is true, as pointed out by Mr. Justice Choui-
nard that the Canada Labour Code [R.S.C. 1970,
c. L-1], as well as several provincial statutes con-
tain specific provisions regarding a union’s duty to
represent its members. However, it is also true as
observed by Chouinard J. at page 522 S.C.R.; 650
D.L.R. of the judgment that: “the Canadian cases,
following the U.S. precedents, has already recog-
nized the existence of a union’s duty of representa-
tion and of the resulting obligations.” Neverthe-
less, it is necessary to ask the question—is the
generally accepted duty of fair representation
imposed on a bargaining agent altered, eliminated,
reduced or enhanced by the provisions of the
Public Service Staff Relations Act? 1 can find no
specific provision in the Act specifically setting out
this duty. However, my perusal of the provisions of
the statute lead me to conclude that such a duty is,
indeed, contemplated and implied (see for exam-
ple, sections 40 and 90 of the Act).

On this basis, and in light of the entire scheme
of the Act, I conclude that the bargaining agent
was entitled to bargain and conclude a collective
agreement on behalf, inter alia, of subject grievors
since they were members of the bargaining unit for
some portion of the term of the Collective Agree-
ment. Accordingly I think it follows that the grie-
vors are entitled to receive the benefits of that
Agreement, whether or not they were still mem-
bers when it was signed. I think section 58 of the
Act gives strength to this conclusion since it pro-
vides that: “A collective agreement is ... binding
on the employer, on the bargaining agent ... and
on the employees in the bargaining unit in respect
of which the bargaining agent has been certified,

ainsi que de I'esprit de la Loi, j'estime qu’ils ont le
droit d’étre représentés par I'agent et de bénéficier
de cette représentation. Comme I'a dit le juge
Chouinard dans I'arrét Guilde de la marine mar-
chande du Canada c. Gagnon et autre, [1984] 1
R.C.S. 509, a la page 527; 9 D.L.R. (4th) 641,43 la
page 654:

5. La représentation par le syndicat doit étre juste, réeile et non
pas seulement apparente, faite avec intégrité et compétence,

sans négligence grave ou majeure, et sans hostilité envers le
salarié.

Il est vrai, comme I'a souligné le juge Choui-
nard, qu'il existe dans le Code canadien du travail
[S.R.C. 1970, chap. L-1] et dans plusieurs lois
provinciales des dispositions précises concernant le
devoir de représentation d’un syndicat vis-a-vis ses
membres. Toutefois, il est aussi vrai de dire,
comme !'a fait observer le juge Chouinard i la
page 522 R.C.S,; 650 D.L.R. du jugement que: «a
jurisprudence canadienne, s’inspirant de la juris-
prudence américaine, avait déja reconnu l'exis-
tence du devoir de représentation d’un syndicat et
des obligations qui en découlent.» Il est néanmoins
nécessaire de se demander si les dispositions de la
Lot sur les relations de travail dans la Fonction
publique ont pour effet de modifier, d’éliminer de
réduire ou d’accroitre I’obligation généralement
acceptée de juste représentation qui incombe a
I’agent négociateur. Je n’ai pu trouver dans la Loi
aucune disposition précise qui décrit expressément
ce devoir. Je suis toutefois venu 4 la conclusion,
aprés avoir lu attentivement les dispositions de la
Loi, qu’une telle obligation existe effectivement de
facon implicite (voir par exemple les articles 40 et
90 de la Loi).

A partir de cette constatation et 4 la lumiére de
I’esprit général de la Loi, je conclus que l'agent
négociateur était autorisé a négocier et a conclure
une convention collective pour le compte, notam-
ment, des employés s’estimant 1ésés en cause, puis-
que ceux-ci faisaient partie de I'unité de négocia-
tion pendant une partie de la durée de la

. convention collective. Il s’ensuit donc, & mon avis,

que les employés s’estimant lésés ont droit de
bénéficier de cette convention, qu’ils fussent ou
non encore membres au moment ol elle a été
signée. Je pense que larticle 58 de la Loi étaye

. cette conclusion puisqu’il dispose que: «une conven-

tion collective lie I'employeur et ’agent négocia-
teur . .. ainsi que les employés de 'unité de négo-
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effective on and from the day on and from which it
has effect pursuant to subsection 57(1).” [Empha-
sis added.] Article 14.02 provides that the rates of
pay applicable are those set out in Appendix “A”
to the Agreement. Appendix “A” provides that the
rates of pay for operating employees shall be effec-
tive January 5, 1981. Accordingly since the rele-
vant provisions of the Agreement in so far as pay
increments are concerned became effective on
January 5, 1981, and since all of the grievors
performed work during some portion of the
retroactive period, it seems clear to me that they
are entitled to the benefit of those pay increment
provisions if the language used in section 58 is to
be given its plain and ordinary meaning.

Accordingly, and for these reasons, I would
allow the section 28 application, set aside the
Board’s decision and refer the matter back to the
Board for reconsideration on the basis that the
grievors herein are “employees” for the purposes
of these benefits contained in Collective Agree-
ment 402/82 which have retroactive application.

RyAN J.: I concur.

* * *

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MARCEAU J.: I have had the advantage of
reading the reasons for judgment prepared by Mr.
Justice Heald. T agree with my Brother that this
section 28 application should be granted, but I
come to this conclusion on different grounds. As
the Court is here called upon to deal for the first
time with a problem that appears of particular
importance, it might be proper that I set forth
briefly my own view of the matter.

The facts that gave rise to the decision here
under attack, a decision of the Public Service Staff

Relations Board rendered pursuant to the Public’

Service Staff Relations Act (hereinafter the
P.S.S.R. Act), need not be reviewed again. They
are clearly set out in the reasons of Mr. Justice
Heald and the truth is that they do not, by them-
selves, have much significance beyond the formu-
lation of the question to be resolved. On May 28,

ciation pour laquelle I’agent négociateur a été
accrédité, 4 compter du jour ou elle entre en
vigueur conformément au paragraphe 57(1).»
[Cest moi qui souligne.] L’article 14.02 déclare
que les taux de rémunération applicables sont indi-
qués 4 appendice «A» de la convention qui prévoit
que les taux de rémunération des agents de I'ex-
ploitation prendront effet le 5 janvier 1981. Par
conséquent, puisque les dispositions de I’entente
qui concernent les augmentations de salaire ont
pris effet le 5 janvier 1981 et comme tous les
employés s’estimant 1ésés ont effectué leur travail
pendant une certaine partie de la période rétroac-
tive, il m’apparait évident que si I’on donne aux
termes utilisés & ’article 58 leur sens courant et
ordinaire, ils ont droit de bénéficier de ces disposi-
tions relatives a ’augmentation de salaire.

Par ces motifs, je ferais donc droit 4 la demande
fondée sur I'article 28, j’annulerais la décision de
la Commission et je lui renverrais la question pour
qu’elle ’examine 4 nouveau en tenant pour acquis
que les employés s’estimant lésés en 1’espéce sont
des «mployés» en ce qui & trait aux avantages
prévus dans la convention collective 402/82 qui ont
une application rétroactive.

LE JUGE RYAN: Je souscris 4 ces motifs.

* k%

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

LE JUGE MARCEAU: J’ai eu le privilége de lire
les motifs du jugement du juge Heald. Comme lui,
je ferais droit & cette demande présentée en vertu
de l'article 28 mais j’arrive a cette conclusion sur
la base de motifs différents. Comme la Cour est
appelée pour la premiére fois 4 traiter d’'un problé-
me qui semble avoir une importance particuliére, il
pourrait convenir que j'expose briévement mon
point de vue sur la question.

Il est inutile de reprendre I'examen des faits qui

. ont donné lieu & la décision attaquée en I’espéce,

décision que la Commission des relations de travail
dans la Fonction publique a rendue en conformité
avec la Loi sur les relations de travail dans la
Fonction publique (ci-aprés appelée Loi sur les

. R.T.F.P.). Ils sont exposés avec clarté dans les

motifs du juge Heald et, 4 vrai dire, ils ne sont
importants que dans la mesure ou ils aident &
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1982, the Treasury Board as employer and the
applicant as bargaining agent for a bargaining unit
in the Public Service entered into a collective
agreement in which increased rates of pay were
established with retroactive effect: the question is

whether individuals, who performed work during’

the retroactive period but had resigned or been
released on the date the agreement was signed,
were entitled to receive additional salary payments
on the basis of the new rates?

The practical dimensions of the general issue
underlying the question to be answered are easy to
appreciate. On the one hand, it is an issue subja-
cent to any retroactive duration clause in a collec-
tive agreement and clauses of that type in today’s
collective agreements, in the public as well as in
the private sectors, are apparently quite common
as they serve functions essential to good collective
bargaining.? On the other hand, it is an issue that
is of practical interest to a significant number of
people. In the present proceedings, the union is
acting on the sole behalf of individuals whose
employment was terminated during the retroactive
period by voluntary resignation or release at the
end of probation. But, equally concerned, and in
exactly the same manner, are all those who have
ceased to be employed for any other possible
reason, be it retirement, death, lay-off, release for
incompetence, release for incapacity, or discharge.

3 1t could be useful to reproduce here, in passing, a passage in
the decision of the B.C. Labour Relations Board in Re Pentic-
ton and District Retirement Service and Hospital Employees’
Union, Local 180 (1977), 16 L.A.C. (2d) 97 [at page 99} which
explains very vividly the reasons why these clauses are a
common place item in negotiated collective agreements today:

The point of such a duration clause is to establish a fixed
anniversary date for the negotiation and renegotiation of
successive collective agreements; and, as well, to provide
legal continuity in the rights and obligations of the Employ-
er, the Union, and the employees, throughout the life of their
collective bargaining relationship. There are a number of
apparent virtues to such a provision. The Employer and the
employees can anticipate with some degree of assurance the

(Continued on next page)

formuler la question qui doit étre tranchée. Le 28
mai 1982, le Conseil du Trésor, a titre d’em-
ployeur, et la requérante,  titre d’agent négocia-
teur d’une unité de négociation de la Fonction
publique, concluaient une convention collective
prévoyant des augmentations de rémunération
avec effet rétroactif: il s’agit de déterminer si des
individus ayant travaillé au cours de la période
rétroactive mais qui avaient donné leur démission
ou avaient été renvoyés au moment de la signature
de la convention ont droit de toucher des complé-
ments de salaire sur la base des nouveaux taux.

Il est facile de se rendre compte des dimensions
pratiques du probléme général qui sous-tend la
question a laquelle il faut répondre. D’une part, il
s’agit d’une question qui se pose chaque fois que
’on se trouve en face d’une clause de durée avec
effet rétroactif dans une convention collective et il
appert que les clauses de ce genre sont trés couran-
tes de nos jours autant dans le secteur public que
dans le secteur privé, parce qu’elles sont essentiel-
les au bon fonctionnement de la négociation collec-
tive’. D’autre part, c’est une question qui présente
un intérét pratique pour un nombre considérable
de personnes. Dans la présente instance, le syndi-
cat agit uniquement pour le compte des personnes
dont I'emploi a pris fin au cours de la période
rétroactive en raison soit de leur démission volon-
taire, soit de leur renvoi 4 la fin de la période
d’essai. Mais sont également touchés, dans la
méme mesure et de la méme fagon, tous ceux qui
ont cessé d’&tre employés pour n’importe quel
autre motif, qu’il s’agisse de mise a la retraite, de
décés, de mise en disponibilité, de renvoi pour
incompétence, de renvoi pour incapacité, ou de
congédiement.

311 pourrait é&tre utile de citer, en passant, un extrait de la
décision de la Commission des relations de travail de la Colom-
bie-Britannique dans I’affaire Re Penticton and District Reti-
rement Service and Hospital Employees’ Union, Local 180
(1977), 16 L.A.C. (2d) 97 [4 la page 99] qui explique éloquem-
ment les motifs pour lesquels ces clauses sont aujourd’hui trés
répandues dans les conventions collectives négociées:

[TRADUCTION] Le but de ces clauses de durée est de
prévoir une date fixe pour la négociation et la renégociation

des conventions collectives successives; elles visent aussi a

assurer la continuité juridique des droits et des obligations de

I’employeur, du syndicat et des employés, pendant toute la

durée de la convention collective. Ce genre de disposition

comporte un certain nombre de qualités apparentes. L'em-
ployeur et les employés peuvent prévoir avec un certain degré

(Suite a la page suivante)
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And yet, for all its practical dimensions, the
issue seems to have never been clearly resolved. In
the private sector, arbitrators have many times
been called upon to deal with it, but their jurispru-
dence is still conflicting. One line of thought,
which was prevalent until recently, is that, in the
absence of specific language to the contrary in the
agreement, employees who have terminated their
employment before the date of execution are not
entitled to any of the new contract benefits. This
solution is said to be required by the doctrine of
privity of contract: the rights created by the agree-
ment are not vested in the employees until the
agreement is settled and therefore can only accrue
normally to the benefit of the employees in the
bargaining unit and represented by the union at
that moment; the former employees are not privy
to the contract and only very clear language could
make any of the terms thereof applicable to them
(see for instance Re Air Canada and Canadian Air
Line Flight Attendants’ Assoc. (1981), 1 L.A.C.
(3d) 37 (Can.) and Re Ottawa Board of Educa-
tion and Ontario Secondary School Teachers’
Federation, District 26 (1976), 13 L.A.C. (2d) 46
(Ont.)). The other line of thought, which seems to
attract more and more adherents since the decision
in the Penticton case (supra note 1), goes the other
way being that the employees who have left during
the negotiations are entitied to any retroactive
wage increases in so far as the parties have not
used specific language to the contrary. The reason-

(Continued from previous page)
date at which new compensation increases will be forthcom-
ing, changes which provide greater income to the employees
and impose larger pay-roll costs on the Employer. As well,

such a clause helps defuse some of the crisis at the end of a-

contract—the attitude of “no contract, no work”. Many
times negotiators may be trying to work out complex solu-
tions to difficult issues—technological change, for example—
and this may require protracted discussions. Suppose that all
parties expect that negotiated changes in compensation will
be retroactive to the expiry date of the old contract. This
usually is the best antidote to charges that the Employer is
stalling negotiations to save money, and to possible wildcat
strikes by militant employees who are exasperated at the
delay. Finally, this continuity in the life of successive collec-
tive agreements provides legal support to the real life experi-
ence that there is one, enduring collective bargaining rela-
tionship between the parties; and this relationship sets the
basic terms and conditions of employment in the plant, until
and unless they are modified by the parties.

Et pourtant, en dépit de toutes ses dimensions
pratiques, il semble que la question n’ait jamais été
tranchée d’une maniére claire. Dans le secteur
privé, les arbitres ont souvent été appelés a traiter
de cette question mais leurs décisions sont encore
discordantes. L’une des théses, qui avait préséance
jusqu’a récemment, veut qu’en I’absence d’indica-
tions contraires prévues expressément dans la con-
vention, les employés qui ont mis fin 4 leur emploi
avant la date de la signature, n’ont -droit & aucun
des avantages du nouveau contrat. On prétend que
cette solution est imposée par le principe du lien
contractuel: la convention crée des droits qui ne
sont acquis aux employés qu’au moment ot elle est
conclue et, par conséquent, ces droits ne profitent
normalement qu’aux seuls employés qui sont mem-
bres de 'unité de négociation et qui sont représen-
tés par le syndicat 4 ce moment-ld; les anciens
employés ne sont pas parties au contrat et seule
une disposition trés claire pourrait leur permettre
de se prévaloir de I'une des clauses dudit contrat
(voir par exemple Re Air Canada and Canadian
Air Line Flight Attendants’ Assoc. (1981), 1
L.A.C. (3d) 37 (Can.) et Re Ottawa Board of
Education and Ontario Secondary School Tea-
chers’ Federation, District 26 (1976), 13 L.A.C.
(2d) 46 (Ont.)). L’autre thése, qui semble s’attirer
de plus en plus d’appuis 4 la suite de la décision
rendue dans ’affaire Penticton (voir la note 1 plus
haut), adopte la position inverse. Suivant cette
thése, les employés qui ont quitté leur emploi au

(Suite de la page précédente)

de certitude la date ol pendront effet de nouvelles augmenta-
tions de rémunération, changements qui augmentent le
revenu des employés et qui alourdissent les charges de per-
sonnel de I'employeur. Ces clauses permettent aussi de désa-
morcer en partie I'état de crise au moment ou la convention
est sur le point de venir & échéance—cette attitude qui se
résume par l'expression «pas de contrat, pas de travail». Il
arrive souvent que les négociateurs essaient d’élaborer des
solutions complexes 3 des questions difficiles—le changement
technologique en est une—qui peuvent nécessiter de trés
longues discussions. Supposons que toutes les parties s'atten-
dent & ce que la nouvelle échelle de rémunération négociée
s’applique rétroactivement 4 la date d’échéance de I’ancien
contrat. C’est généralement la meilleure fagon d’éviter que
Pemployeur retarde le déroulement des négociations dans le
but d'économiser de I'argent et que des employés militants,
exaspérés par les délais, ne se livrent 4 des gréves sauvages.
Enfin, cette continuité des conventions collectives successives
fournit un support juridique dans la vie de tous les jours en
permettant un processus de négociation collective durable
entre les parties; et ces rapports établissent les modalités
fondamentales qui régissent ’emploi 4 I'usine, tant que cel-
les-ci ne sont pas modifiées par les parties.
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ing supporting this departure from the traditional
view is generally built up around the following
propositions: the common law doctrine of privity of
contract should not be imported into labour law on

unqualified terms; the basic right of the union to

negotiate on behalf of employees and the effect of
the collective agreement it enters into are estab-
lished by statute, they do not derive from the
operation of the common law; in the same manner
that the union is clearly empowered to negotiate
on behalf of individuals who will enter the bargain-
ing unit only after the signing of the agreement,
privity of contract should not be seen as a bar to
the union negotiating improved contract terms on
behalf of individuals who have left the unit before
the date of signing; it is so much consistent with
the normal expectations of the departing
employees and in keeping with the apparent
requirements of justice, that there is always a
presumption that the parties to a collective agree-
ment intend to make the retroactive monetary
benefits agreed upon by them applicable to all
those who have performed work during the
retroactive period (see for example Re Penticton
and District Retirement Service and Hospital
Employees’ Union, Local 180 (1977), 16 L.A.C.
(2d) 97 (B.C.); Re Ontario Federation of Labour
and Office & Professional Employees Int’l Union,
Local 343 (1977), 16 L.A.C. (2d) 265 (Ont.) and
Re Neilson (William) Ltd. and Milk & Bread
Drivers, Dairy Employees, Caterers & Allied
Employees, Local 647 (1982), 6 L.A.C. (3d) 123
(Ont.)). So, in the private sector, we are still today
left with an unclear situation.

In the federal public sector, the situation is even
more unexpected: the difficulty is not that the
jurisprudence is still unsettled, the difficulty is that
there appears to be no jurisprudence at all. Con-
sidering that collective bargaining was introduced
in the Federal Public Service close to twenty years
ago, it is difficult to understand that it can be so.
In 1964, under the authority of the Appropriation
Act No. 5, 1963, S.C. 1963, c. 42, regulations
under the title Retroactive Remuneration Regula-
tions [SOR/64-44] were adopted authorizing

cours des négociations auraient droit aux augmen-
tations de salaire rétroactives 4 moins d’indication
expresse au contraire. Le raisonnement qui sert de
fondement a cette dérogation au point de vue
traditionnel s’articule généralement autour des
propositions suivantes: le principe du lien contrac-
tuel prévu par la common law ne peut s’appliquer
sans réserve en matiére de droit du travail; le droit
fondamental du syndicat de négocier pour le
compte des employés et I'effet de la convention
collective a laquelle il donne son accord sont éta-
blis par la loi et ne viennent pas de I’application de
la common law; de méme que le syndicat est de
toute évidence habilité a négocier pour le compte
des individus qui ne deviendront membres de
'unité de négociation qu’aprés la signature de la
convention, la doctrine du lien contractuel ne doit
pas étre considérée comme un obstacle interdisant
au syndicat de négocier de meilleures conditions de
travail pour le compte d’individus qui ont quitté
P'unité avant la date de la signature; il est a ce
point compatible avec les attentes normales des
employés qui partent et avec les exigences appa-
rentes de la justice qu’il en soit ainsi, qu’il faut
toujours présumer que les parties 4 une convention
collective voulaient que tous ceux qui ont travaillé
pendant la période rétroactive bénéficient des
avantages salariaux rétroactifs sur lesquels elles se
sont entendues (voir par exemple Re Penticton and
District  Retirement Service and Hospital
Employees’ Union, Local 180 (1977), 16 L.A.C.
(2d) 97 (C.-B.); Re Ontario Federation of Labour
and Office & Professional Employees Int’l Union,
Local 343 (1977), 16 L.A.C. (2d) 265 (Ont.) et
Re Neilson (William) Ltd. and Milk & Bread
Drivers, Dairy Employees, Caterers & Allied
Employees, Local 647 (1982), 6 L.A.C. (3d) 123
(Ont.)). Ainsi, encore aujourd’hui, la situation
n’est pas claire dans le secteur privé.

Dans le secteur public fédéral, la situation est
encore plus surprenante: la difficulté ne vient pas
du fait que la jurisprudence n’est pas encore bien

. ¢tablie, elle vient du fait qu’il ne semble pas y

avoir de jurisprudence du tout. Quand on consi-
dére qu’il y a prés de vingt ans que la négociation
collective a été introduite dans la Fonction publi-
que fédérale, on peut difficilement comprendre

. qu’il puisse en étre ainsi. En 1964, fut adopté sous

le régime de la Loi des subsides n° 5 de 1963, S.C.
1963, chap. 42, un réglement intitulé Reglement



98 CANADIAN AIR TRAFFIC CONTROL ASSN. V. THE QUEEN

[1985] 2 F.C.

Treasury Board to “approve a retroactive upward
revision in remuneration . .. which . .. shall apply
to ... a person who . .. ceased to be an employee
during the period because of . . . lay-off, . .. retire-
ment, or . .. death”. These Regulations, which are
now found in chapter 344 of the 1978 Consolidat-
ed Regulations of Canada, have not been revoked
and it appears that, pursuant to or in accordance
with them, the Treasury Board has always felt free
to apply and has always indeed applied the
retroactive pay provisions of the collective agree-
ments subscribed by it to former employees who
had died, had retired or had been laid-off during
the retroactive periods.* This, undoubtedly, is the
explanation of how conflicts could be avoided in
practice. Except that there is a decision of this
Court indicating that the Retroactive Remunera-
tion Regulations do not apply to agreements
entered into under section 54 of the P.S.S.R. Act.
In R. v. Thibault, [1983] 1 F.C. 935, the Court, in
the words of Mr. Justice Pratte, stated as follows
(at pages 938-939):

4 The point was only briefly alluded to before us, but appar-
ently it was discussed at some length before the Adjudicator
since paragraph 17 of the decision of the Board reads thus:

According to counsel there are currently some 58 collective
agreements in force in the federal Public Service. Of these,
36 contain language similar to that found in the collective
agreement here under consideration. The remaining 22 col-
lective agreements contain language which specifically grants
retroactive remuneration to certain persons who have ceased
to be employed during the retroactive period. This is done in
one of two ways. In the first instance the pay provisions of
the collective agreement are specifically applied retroactively
in accordance with the Retroactive Remuneration Regula-
tions. In the second instance the retroactive pay provisions of
the collective agreement are specifically applied to the same
former employees who are entitled to receive it under the
afore-mentioned Regulations, that is, to persons who ceased
to be employees during the retroactive period because of
lay-off, retirement or death. Thus, counsel argued, when the

parties wish to grant retroactive remuneration to former

employees, they can do so by specific words to that effect in
the collective agreement.

sur la rémunération avec effet rétroactif [DORS/
64-44] habilitant le Conseil du Trésor 2 [TRADUC-
TION] «approuver un relévement de rémunération
avec effet rétroactif ... qui ... s’applique ... &
une personne qui ... a cessé d’étre un employé
durant la période [de rétroactivité] a cause ... de
mise en disponibilité, ... de retraite, ou ... de
décés». Ces dispositions réglementaires, qui figu-
rent maintenant au chapitre 344 de la Codification
des reglements du Canada de 1978, n’ont pas été
abrogées et il semble qu’en conformité avec elles,
le Conseil du Trésor s’est toujours senti libre d’ap-
pliquer, et il a effectivement toujours appliqué, aux
anciens employés qui sont décédés, ont pris leur
retraite ou ont été mis en disponibilité au cours des
périodes rétroactives, les augmentations de salaire
avec effet rétroactif prévues par les conventions
collectives auxquelles il était parti*. Cela explique
indubitablement comment les conflits ont pu &tre
évités dans la pratique. Sauf que cette Cour a
rendu une décision portant que le Reglement sur
la rémunération avec effet rétroactif ne s’applique
pas aux conventions fondées sur l'article 54 de la
Loi sur les R.T.F.P. Dans 'arrét R. ¢. Thibault,
[1983] 1 C.F. 935, la Cour, par I'intermédiaire du
juge Pratte, déclarait ce qui suit (aux pages 938 et
939):

4La question n’a été que briévement discutée devant nous,
mais elle aurait apparemment été discutée plus longuement
devant I'arbitre comme en fait foi le texte du paragraphe 17 de
la décision de la Commission:

D’aprés I’avocat, quelque 58 conventions collectives sont
actuellement en vigueur dans la Fonction publique fédérale.
De ce nombre, 36 présentent une formulation analogue a
celle de la convention collective qui nous concerne. Les 22
autres conventions collectives prévoient en toutes lettres le
versement d’une rémunération rétroactive a certaines person-
nes qui ont cessé d’étre employées pendant la période de
rétroactivité. Cela peut se faire de deux maniéres. Dans le
premier cas, les dispositions de la convention collective con-
cernant la rémunération sont appliquées explicitement de
fagon rétroactive, en conformité avec le Réglement sur la
rémunération avec effet rétroactif. Dans le second cas, les
dispositions de la convention collective concernant la rémuné-
ration rétroactive sont appliquées explicitement aux mémes
anciens employés qui y ont droit aux termes du réglement
susmentionné, soit aux personnes qui ont cessé d’étre des
employées pendant la période de rétroactivité pour raison de
mise en disponibilité, de départ a la retraite ou de décés. Par
conséquent, de dire ’avocat, lorsque les parties veulent accor-
der une rémunération rétroactive a d’anciens employés, elles
peuvent le faire en I'indiquant en toutes lettres dans la
convention collective.
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These Regulations, in my view, apply only to pay increases that
have been approved pursuant to the Regulations. They do not
apply to increases provided for in a collective agreement that
Treasury Board has entered into pursuant to its authority under
section 54 of the Public Service Staff Relations Act. In other

words, the Regulations prescribe the effect of approval of a

retroactive pay increase by the Governor in Council or Trea-
sury Board, they do not in any way govern the interpretation or
effect of a collective agreement providing for such increases.

But, we are not concerned with that problem, and
all we can do here is note that until the present
case was submitted to arbitration, the Board had
never been called upon to dispose of the issue in
the federal public sector.

The decision of the Board, the main passages of
which are reproduced in Mr. Justice Heald’s rea-
sons, contains a complete and interesting review of
the respective positions of the parties including
lengthy quotations taken from previous decisions
by arbitrators, but its determination is based on a
reasoning that is novel and quite simple. The
“privity of contract argument cannot be strictly
applied to collective agreements”, the Board

states, and there is no reason to deny that the "

parties could extend benefits to former members of
the unit, so the answer to the question to be
resolved only depends on the meaning to be
attributed to the word “employees” in the articles
of the agreement providing for retroactive pay.
Since the federal Public Service collective agree-
ments are negotiated and concluded under the
authority of the P.S.S.R. Act, the Board then
reasons, the term “employees” in the collective
agreement must be given the same meaning as in
the Act, unless a contrary intention appears. The
Board, therefore, searches the Act, and looking
particularly at the definition of section 2 and the
wording of subsection 40(1) and section 58, it
takes the view that the term “employee” therein
refers exclusively to people actually employed in
the Public Service and “does not include a former
employee in the absence of express language to
that effect”. The conclusion follows: no such
express language being found in the current agree-
ment, the benefits conceded therein cannot be said
to extend to former employees.

The applicant launched its attack against the
determination of the Board on the basis of three

Ce Réglement, & mon avis, ne s’applique qu’aux augmentations
de salaire qui ont été approuvées suivant le Réglement. Il ne
s’applique pas aux augmentations prévues dans une convention
collective que le Conseil du Trésor a conclue suivant Pautorité
que lui confére I'article 54 de la Loi sur les relations de travail
dans la Fonction publiqgue. En d’autres mots, le Réglement
précise I'effet de I'approbation par le gouverneur en conseil ou
le Conseil du Trésor d’'une augmentation de salaire rétroactive;
il ne régit en aucune fagon I'interprétation ou I'effet d’une
convention collective prévoyant de pareilles augmentations.

Mais ce probléme ne nous concerne pas et tout ce
que nous pouvons faire ici c’est de noter que la
Commission n'a jamais été appelée a trancher la
question dans le contexte du secteur public fédéral,
avant que la présente affaire ne soit soumise a
I’arbitrage.

La décision de la Commission, dont les passages
principaux sont reproduits dans les motifs du juge
Heald, comprend une étude compléte et intéres-
sante des prétentions respectives des parties ainsi
que de longues citations empruntées aux décisions
arbitrales antérieures, mais elle se fonde sur un
raisonnement qui est nouveau et plutét simple.
L’«argument tiré du lien contractuel ne peut s’ap-
pliquer strictement aux conventions collectives»,
déclare la Commission, et il n’existe aucun motif
de nier aux parties la possibilité d’accorder des
avantages aux anciens membres de I'unité, de sorte
que la réponse a la question posée dépend unique-
ment de la signification qu’il faut donner au mot
«employés» dans les clauses de la convention qui
prévoient la rémunération avec effet rétroactif.
Puisque dans la Fonction publique fédérale, les
conventions collectives sont négociées et conclues
sous l'autorité de la Loi sur les R.T.F.P., raisonne
alors la Commission, le terme «employés», sauf
indication contraire, a le méme sens dans la con-
vention collective que dans la Loi. La Commission
scrute donc la Loi et s’arrétant particuliérement a
la définition de l'article 2 et au libellé du paragra-
phe 40(1) et de larticle 58, elle estime que le
terme «employé» dans ces articles vise uniquement
les personnes qui font actueliement partie de la
Fonction publique et «n’englobe pas un ancien
employé, faute de précision a cet effet». La conclu-
sion suit: aucune précision de ce genre ne figurant
dans la convention actuellement en vigueur, les
avantages qui y sont prévus ne peuvent étre accor-
dés aux anciens employés.

La requérante invoque trois arguments pour
contester la décision de la Commission: a) les
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arguments: a) the decisions of this Court in R. v.
Lavoie, [1978] 1 F.C. 778 and Gloin v. Attorney
General of Canada, [1978] 2 F.C. 307, plainly
contradict the contention that the term
“employee” in the P.S.S.R. Act does not include a
former employee unless there is specific language
to the contrary; b) paragraph 49(1)(a) of the Act
clearly entitles the bargaining agent to bargain
collectively on behalf of all employees who are in
the bargaining unit at the time when notice to
bargain is given; ¢) the bargaining agent has a
duty to represent fairly all the members of the
bargaining unit on behalf of which it is entitled to
enter into a collective agreement, and that duty
would be breached if the former employees were
excluded.

I must say, with respect to those who see it
otherwise, that I am not convinced by any of these
arguments. Firstly, 1 do not read the decisions in
Lavoie (supra) and Gloin (supra) as having decid-
ed that the term “employee” simply includes a
former employee. Those decisions were concerned
with the standing of individuals grieving under the
provisions of the P.S.S.R. Act against the very
action taken by their superiors to put an end to
their employment in the Public Service. Guided by
the same type of common sense that had dictated
the provision found in section 2 of the Act to the
effect that “for the purposes of any of the provi-
sions of this Act respecting grievances with respect
to disciplinary action resulting in discharge or
suspension, a reference to an ‘employee’ includes a
former employee™, the Court found in those cases
that the introductory phrase of section 90(1) relat-
ing to the right to present grievances, - which is:
“Where any employee feels himself to be
aggrieved” - had to be understood as meaning
“any person who feels himself to be aggrieved as
an employee”. These decisions could perhaps be
relevant to support the right of the individuals to
act by themselves (although it appears that person-
al grievances were originally filed by the thirteen
individuals here interested, but they were rejected
on the ground that they did not come from “per-
sons aggrieved as employees’”). They cannot be
seen, however, as having introduced an expansion
of the meaning of the term “employee” as used in
the various sections of the P.S.S.R. Act. An
employee is, and necessarily is, someone who is
employed and I simply fail to see how it can be

décisions qu’a rendues cette Cour dans R. c.
Lavoie, [1978] 1 C.F. 778 et Gloin c. Procureur
général du Canada, [1978) 2 C.F. 307 contredi-
sent I'affirmation selon laquelle le terme «employé»
utilisé dans la Loi sur les R.T.F.P. n’englobe pas
un ancien employé 4 moins d’indication expresse a
cet effet; b) I'alinéa 49(1)a) de la Loi autorise
formellement I’agent négociateur a4 négocier collec-
tivement pour le compte de tous les employés de
I'unité de négociation 4 I’époque ol I'avis de négo-
cier est donné; c) 'agent négociateur est tenu de
représenter équitablement tous les membres de
P'unité de négociation pour le compte desquels il
est autorisé a conclure une convention.collective et
il manquerait d ce devoir si les anciens employés
¢taient exclus.

En toute déférence pour ceux qui pensent le
contraire, je dois dire qu’aucun de ces arguments
ne m’apparait convaincant. Premiérement, je ne
crois pas que les arréts Lavoie et Gloin (précités)
aient statué que le terme «employé» englobe sans
réserve un ancien employé. Ces décisions portaient
sur le statut d’individus qui avaient présenté des
griefs, en vertu des dispositions de la Loi sur les
R.T.F.P., contre le geste de leurs supérieurs qui
avaient mis fin 4 leur emploi dans la Fonction
publique. Inspiré par le méme bon sens qui avait
présidé a I'adoption de l’article 2 de la Loi aux
termes duquel «aux fins de toute disposition de la
présente loi visant les griefs, relativement aux
mesures disciplinaires portant congédiement ou
suspension, la mention d’un “employé” s’applique
4 un ancien employé», la Cour a conclu dans ces
affaires que les mots d’ouverture du paragraphe
90(1) concernant le droit d’exposer des griefs - soit
«Lorsqu’'un employé s’estime lé€sé» - signifiait
«toute personne qui s’estime lésée a titre d’em-
ployé». Ces décisions pourraient peut-étre servir de
fondement au droit des individus d’agir pour leur
propre compte (encore qu’il semblerait que les
treize employés ici en cause ont d’abord déposé des
griefs personnels qui ont été rejetés pour le motif

. qu’ils n’étaient pas des «personnes s’estimant lésées

a titre d’employés»). Elles ne peuvent toutefois pas
étre considérées comme élargissant la portée du
terme «employé» tel qu’il est utilisé dans les divers
articles de la Loi sur les R.T.F.P. Un employé est

: nécessairement une personne qui est employée et je

ne peux tout simplement pas comprendre comment
on peut prétendre que ce mot peut englober une
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said that the term may also mean someone who is
not employed even if he has been in the past.
Secondly, paragraph 49(1)(a) must be taken
strictly for what it says:

49. (1) Where the Board has certified an employee organiza-
tion as bargaining agent for a bargaining unit and the process

for resolution of a dispute applicable to that bargaining unit
has been specified as provided in subsection 36(1),

(a) the bargaining agent may, on behalf of the employees in
the bargaining unit, by notice in writing require the employer
to commence bargaining collectively, or

with a view to the conclusion, renewal or revision of a collective
agreement.

The fact that a bargaining agent has the right to
commence bargaining with the employer on behalf
of the employees in the bargaining unit does not
assist in deciding who is to be bound or who is to
benefit from the result of such bargaining. It does
not follow that because certain persons are within
the bargaining unit at the commencement of
negotiations they continue to be included in the
unit covered by the agreement even after having
had their employment terminated and, therefore,
their entitlement to be members of such unit taken
away. Thirdly, I would have thought that a breach
by a bargaining union of its duty towards some
members of the bargaining unit in the way it
negotiated a collective agreement could give the
injured members a right of action against the
union, but not impose on an employer an obliga-
tion not contemplated in the final agreement
entered into by the parties.

Counsel for the respondent, in an effort to sus-
tain the decision of the Board on a less vulnerable
reasoning and render irrelevant the main argu-
ments advanced by the applicant, submitted for his
part that the real question was not one of construc-
tion of the Agreement but rather one of authority
on the part of the parties thereto. Sections 40 and
54 of the P.S.S.R. Act provide, in part, as follows:

40. (1) Where an employee organization is certified under
this Act as the bargaining agent for a bargaining unit,

(a) the employee organization has the exclusive right under
this Act

personne qui n’est pas employée méme si elie I'a
déja été. Deuxiémement, on ne saurait faire faire
dire a I'alinéa 49(1)a) plus que ce qu’il dit, soit:

49. (1) Lorsque la Commission a accrédité une association
d’employés comme agent négociateur d’une unité de négocia-
tion et que la méthode de réglement d’un différend applicable &
cette unité de négociation a été spécifiée comme le prévoit le
paragraphe 36(1),

a) l’agent négociateur peut, pour le compte des employés de

'unité de négociation, par avis écrit, requérir I’employeur

d’entamer des négociations collectives; ou

en vue de la conclusion, du renouvellement ou de la révision
d’une convention collective.

Le fait qu'un agent négociateur soit habilité a
engager des négociations avec I’'employeur pour le
compte des employés de I'unité de négociation ne
permet pas de déterminer qui est lié par cette
négociation ou qui peut profiter des avantages qui
en découlent. Ce n’est pas parce que certaines
personnes font partie de I'unité de négociation au
début des négociations qu’elles continuent de faire
partic de I'unité régie par la convention méme
aprés qu'on a mis fin 4 leur emploi et qu’on leur a
donc retiré le droit d’étre membres de cette unité.
Troisiémement, j’aurais pensé que lorsqu’un syndi-
cat négociateur manque a son devoir & I’égard de
certains membres de l'unité de négociation en
raison de la maniére dont il a négocié la conven-
tion collective, ce manquement permet aux mem-
bres 1ésés d’intenter des poursuites contre le syndi-
cat, mais n’oblige pas un employeur & assumer une
obligation qui n’a pas été prévue a I'accord final
intervenu entre les parties.

Dans le but d’asseoir la décision de la Commis-
sion sur un fondement moins vulnérable et d’enle-
ver toute pertinence aux principaux arguments
avancés par la requérante, I'avocat de I'intimée fit
valoir pour sa part que la question véritable n’en
était pas une d’interprétation de la convention
collective mais plutdt de détermination des pou-
voirs que les parties 4 cette convention pouvaient
exercer. Les articles 40 et 54 de la Loi sur les
R.T.F.P. se lisent, en partie, comme suit:

40. (1) Lorsqu’une association d’employés est accréditée aux

termes de la présente loi 4 titre d’agent négociateur d’une unité
de négociation,

a) 'association d’employés a, en vertu de la présente loi, le
droit exclusif
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(i) to bargain collectively on behalf of employees in the
bargaining unit and to bind them by a collective agreement
until its certification in respect of the bargaining unit is
revoked, and

54. The Treasury Board may, in such manner as may be
provided for by any rules or procedures determined by it
pursuant to section 3 of the Financial Administration Act,
enter into a collective agreement with the bargaining agent for
a bargaining unit, other than a bargaining unit comprised of
employees of a separate employer, applicable to employees in
that bargaining unit.

These provisions, argued counsel, leave no doubt
that the bargaining agent does not have the right
to bargain collectively on behalf of persons who
are not members of the bargaining unit and Trea-
sury Board cannot enter into a collective agree-
ment which would be applicable to persons other
than those employed in the bargaining unit for
which the bargaining agent is certified. The
approach adopted in this argument is, in my view,
the proper one, but the argument, as afterwards
developed by counsel, appears to me to beg the
issue and to lead nowhere since it does not give a
clear answer as to the date at which the members
of the bargaining unit affected by the various
provisions of the agreement must be identified.

My own view of the matter, to which I now
come, derives from the premise that the issue
cannot be resolved in the public sector on the same
terms as in the private sector. Collective bargain-
ing with respect to employer-employee relations in
the private sector is, of course, basically governed
by statute law, but provincial labour relations
legislation does not cover every aspect and leaves
room for the introduction of superadded elements
which will carry necessarily the application of
common law rules (see on this point, the reasons of
Chief Justice Laskin in McGavin Toastmaster
Ltd. v. Ainscough, [1976] S.C.R. 718). For
instance, there is nothing to prevent a bargaining
union from trying to have an advantage negotiated
for members of its bargaining unit extended to
others, for example former employees, as there is
nothing in principle to prohibit an employer from
assuming, in contracting with the union, an obliga-
tion for the benefit of others than members of the
bargaining unit. Of course, the situation of the
non-members as to their rights under the contract

(i) de négocier collectivement pour le compte des employés
de l'unité de négociation et de les lier par une convention
collective jusqu'a I'annulation de son accréditation pour
I'unité de négociation, et

54. Le conseil du Trésor peut, de la maniére qui peut &tre
prévue par les régles ou les procédures qu’il détermine confor-
mément & larticle 3 de la Loi sur l'administration financiere,
conclure avec I'agent négociateur d’une unité de négociation,
autre qu'une unité de négociation composée d’employés d’un
employeur distinct, une convention collective applicable aux
employés de cette unité de négociation.

Selon ’avocat, ces dispositions ne permettent pas
de douter que I’agent négociateur n’a pas le droit
de négocier collectivement pour le compte de per-
sonnes qui ne sont pas membres de I'unité de
négociation et que le Conseil du Trésor ne peut
conclure de convention collective applicable & des
personnes autres que des employées de 'unité de
négociation pour laquelle I’agent négociateur est
accrédité. L’approche qu’implique cet argument
est, 4 mon sens, la seule qui convient, mais il me
semble que I'avocat a, par la suite développé son
argument d’une fagon qui tient pour acquis ce qui
est en question et conduit 4 un cul-de-sac puisqu’il
ne permet pas de déterminer la date a laquelle les
membres de 'unité de négociation qui sont touchés
par les diverses dispositions de la convention doi-
vent étre identifiés.

Mes propres vues sur le sujet, que je vais main-
tenant exposer, découlent de la premisse que la
difficulté ne saurait se résoudre dans le secteur
public de la méme facon que dans le secteur privé.
Dans le secteur privé, la négociation collective en
ce qui concerne les rapports employeurs-employés
est évidemment régie, pour I'essentiel, par le droit
statutaire, mais les lois provinciales en matiére de
relations de travail ne couvrent pas tous les aspects
et laissent place pour l'addition d’éléments qui
impliqueront nécessairement [’application des
régles de droit commun (voir 4 ce sujet les motifs
du juge en chef Laskin dans l'arrét McGavin
Toastmaster Ltd. c. Ainscough, [1976] R.C.S.
718). Ainsi, rien n’empéche un syndicat négocia-
teur d’essayer d’étendre a des personnes autres que
les membres de I'unité de négociation, par exemple
a d’anciens employés, un avantage négocié pour le
compte des membres de cette unité comme rien
n’empéche, en principe, un employeur, lorsqu’il
négocie avec le syndicat, de contracter une obliga-
tion pour le bénéfice de personnes autres que les
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will raise a problem, but between the employer and
the union the contract will certainly be binding
(see Chitty on Contracts, 24th Edition, Volume 1,
General Principles, paragraphs 1104 et seq.). One
may easily understand, therefore, that the con-
sideration of the issue we are concerned with has
always resolved, in the private sector, around
notions of representation of agency, of privity of
contract, and has been seen as bringing into play
mainly the rules of construction of agreement. In
the federal public sector, on the contrary, the
legislation, as I read it, simply does not allow the
introduction of such superadded elements, the
position and role of the parties to the collective
bargaining, the authority they both have and the
binding effect of their agreement being all estab-
lished exclusively and peremptorily by statute. If
this is the case, and it seems to me clearly that it
is, it would be inappropriate to seek a solution to
the issue, when a Federal Public Service collective
agreement is involved, by having recourse to the
common law doctrines of agency, of representa-
tion, or of privity of contract, and by reducing it to
a question of intention of the parties. The solution,
if not spelled out, can only be inferred from the
principles adopted by the legislation and with sole
regard to the scheme established by Parliament.

Until 1967, it will be recalled, collective bar-
gaining had no role to play in the Federal Public
Service. Staff associations and a National Joint
Council were called upon to express their points of
view and give advice, but the establishment of the
terms and conditions of employment of the public
servants rested with the government. In 1967, the
P.S.S.R. Act was passed providing bargaining
rights to public service employees, and the Finan-
cial Administration Act (now, R.S.C. 1970, c.
F-10) was amended to confirm the Treasury
Board’s role as employer for most of the public
service. The characteristics of the scheme then
introduced by Parliament are to be found in the
provisions of those statutes and as I read them,
specially sections 2 [as am. by S.C. 1973-74, c. 15,
s. 1; S.C. 1974-75-76, c. 67, 5. 1], 3, 26, 40, 49, 54,
57, 58, 68 [as am. by S.C. 1974-75-76, c. 67,s. 17]
and 70 of the P.S.S.R. Act and sections 2, 8, 22
and 36 of the Public Service Employment Act

membres de 1'unité de négociation. Le statut des
non-membres eu égard aux droits qu’ils peuvent
réclamer aux termes du contrat soulévera, bien
sfir, un probléme mais il est certain qu’entre I'em-
ployeur et le syndicat le contrat sera exécutoire
(voir Chitty on Contracts, 24 édition, Volume I,
General Principles, paragraphes 1104 et suivants).
11 n’est donc pas surprenant que, dans le secteur
privé, la question qui nous intéresse ait toujours été
examinée 4 la lumiére des notions de représenta-
tion, de mandat, de lien contractuel et traitée
comme faisant surtout intervenir les régles d’inter-
prétation des conventions. Au contraire, dans le
secteur public fédéral, les lois, telles que je les
comprends, ne permettent tout simplement pas
I’adjonction de tels éléments additionnels, le statut
et le role des parties & la négociation collective,
leur autorité respective et le caractére exécutoire
de leur accord étant déterminés de fagon exclusive
et péremptoire par la loi. Si tel est le cas, et il me
semble bien que ce 'est, il ne serait pas approprié,
lorsqu’il s’agit d’une convention collective mettant
en cause la Fonction publique fédérale, d’avoir
recours aux notions de mandat, de représentation
ou de lien contractuel de la common law et de s’en
remettre 4 la seule intention des parties. La solu-
tion, si elle n’a pas été expressément prévue, ne
peut étre déduite que des principes adoptés par la
législation et en fonction uniquement du régime
établi par le Parlement.

Jusqu’en 1967, on s’en souviendra, la négocia-
tion collective n’existait pas dans la Fonction
publique fédérale. Les associations d’employés et
le Conseil national mixte étaient invités 4 exprimer
leurs points de vue et 4 faire des recommandations,
mais il appartenait au gouvernement de détermi-
ner les conditions d’emploi des fonctionnaires. En
1967, était adoptée la Loi sur les R.T.F.P. qui
venait accorder aux employés du secteur public des
droits de négociation et la Loi sur 'administration
financiere, (aujourd’hui codifiée dans les S.R.C.
1970, chap. F-10) était modifiée afin de confirmer

. le rdle du Conseil du Trésor a titre d’employeur

pour la plupart des secteurs de la Fonction publi-
que. Les caractéristiques du régime alors introduit
par le Parlement se retrouvent dans les dispositions
de ces Lois et si je comprends bien ces dispositions,

. spécialement celles des articles 2 [mod. par S.C.

1973-74, chap. 15, art. 1; S.C. 1974-75-76, chap.
67, art. 1], 3, 26, 40, 49, 54, 57, 58, 68 [mod. par
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[R.S.C. 1970, c. P-32], I understand this scheme
as having the following basic aspects.

The employees in the Public service, in respect
of whom Her Majesty, as represented by the Trea-
sury Board, is the employer, are all regrouped in
occupational  “groups”  within  occupational
“categories” specified and defined by the Public
Service Commission. Each occupational group
within the various occupational categories normal-
ly forms a bargaining unit and an employee organ-
ization is certified by the Public Service Staff
Relations Board to enter into a collective agree-
ment with the Treasury Board on behalf of all
members of this unit. The scope of bargaining is
clearly circumscribed since, although it is first
stated broadly that the collective agreement may
contain provisions respecting “all terms and condi-
tions of employment and related matters”, later
are excluded expressly all terms, conditions and
matters that would require legislative implementa-
tion (other than the appropriation of moneys) and
those that are regulated by other specified Acts.
One of these specified Acts is, of course, the
Public Service Employment Act (R.S.C. 1970, c.
P-32) which gives to the Public Service Commis-
sion, in order to better assure the respect of the
merit principle, exclusive autonomy over the
recruitment, selection, classification and advance-
ment of public employees. The essential purpose of
the collective bargaining and the basic role of the
collective agreement are obviously the establish-
ment of scales of rates of pay for each position, or
group of positions of the same occupational nature,
occupied by the members of the unit. The scales of
rates established in a collective agreement with
respect to the various positions occupied by the
members of the unit are binding on everyone con-
cerned. For his services while occupying a position
in the unit, an employee is entitled to a remunera-
tion at the rate that corresponds to his classifica-
tion in the scale of rates established in the agree-
ment for that position, and his right thereto is
absolute, no one having the authority to change it.

S.C. 1974-75-76, chap. 67, art. 17] et 70 de la Loi
sur les R.T.F.P. et des articles 2, 8, 22 et 36 de la
Loi sur Ulemploi dans la Fonction publique
[S.R.C. 1970, chap. P-32], les éléments essenticls
de ce régime sont les suivants.

Les employés de la Fonction publique dont Sa
Majesté, représentée par le Conseil du Trésor, est
I'employeur, sont réunis en «groupes» profession-
nels i Vintérieur de «catégories» professionnelles
circonscrites et définies par la Commission de la
Fonction publique. Chaque groupe professionnel a
intérieur des diverses catégories professionnelles
constitue normalement une unité de négociation, et
une association d’employés est accréditée par la
Commission des relations de travail dans la Fonc-
tion publique pour conclure une convention collec-
tive avec le Conseil du Trésor pour le compte de
tous les membres de cette unité. Les matiéres qui
peuvent faire I'objet de négociations sont claire-
ment déterminées puisque, méme s’il est d’abord
déclaré de fagon générale que la convention collec-
tive peut contenir des dispositions concernant
«toutes les conditions d’emploi et d’autres ques-
tions connexes», sont par la suite exclus de maniére
expresse toutes les conditions et questions qui
pourraient requérir l'adoption d’une loi (autre
qu’une loi portant affectation de crédits) de méme
que les conditions et questions réglementaires par
d’autres lois spéciales. Parmi celles-ci, il y a bien
sur la Loi sur I'emploi dans la Fonction publique
(S.R.C. 1970, chap. P-32) qui confére a la Com-
mission de la Fonction publique une autonomie
exclusive en matiére de recrutement, de sélection,
de classification et de promotion des employés du
secteur public dans le but de mieux garantir le
respect du principe du mérite. De toute évidence,
la négociation collective a pour but essentiel, et la
convention collective pour réle premier, d’établir
des échelles de salaire pour chaque poste, ou pour
chaque groupe de postes de méme nature, occupé
par les membres de I'unité. Les échelles de salaire
qui sont prévues dans la convention collective rela-

i tivement aux divers postes qu’occupent les mem-

bres de l'unité lient toutes les personnes concer-
nées. Tant qu’il occupe un poste dans I'unité, un
employé a droit, pour ses services, 4 une rémunéra-

_ tion établie selon le taux qui correspond au rang

qu’il occupe dans I'échelle de salaire prévue dans
la convention pour ce poste, et ce droit est absolu,
personne n’ayant le pouvoir de la modifier.
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If this general description of the basic elements
of the legislative scheme introduced by Parliament
in 1967, is correct, I think the solution to the issue
we have to dispose of is immediately apparent. It is
clear that more than one scale of rates of pay at
any one time for one position in a bargaining unit
is unthinkable if the system is to remain workable.
So, while there is nothing to prevent the parties to
a collective agreement under section 54 of the
P.S.S.R. Act from giving retroactive effect to the
new rates of pay they establish for the positions
occupied by the employees of a certain bargaining
unit, the new rates will supersede the old ones and
will immediately become, for all purposes and for
everyone, the only rates applicable during the
retroactive period. Those who have occupied the
positions in the period of time covered can all
claim not having received the wages to which their
services entitled them according to the applicable
rates; and their claim is justified regardless of
where they are or what they do today.

Subsection 57(1) and section 58 of the P.S.S.R.
Act provide as follows:

57. (1) A collective agreement has effect in respect of a
bargaining unit on and from,

(a) where an effective date is specified, that day; and

(b) where no effective date is specified, the first day of the
month next following the month in which the agreement is
executed.

58. A collective agreement is, subject to and for the purposes
of this Act, binding on the employer, on the bargaining agent
that is a party thereto and its constituent elements, and on the
employees in the bargaining unit in respect of which the
bargaining agent has been certified, effective on and from the
day on and from which it has effect pursuant to subsection
57(1).

Counsel for the respondent would see in those
provisions a clear indication that the collective
agreement is meant to have effect only as regards
the employees who are still members of the bar-
gaining unit at the date the agreement is signed.
This interpretation is obviously suggested by a
certain application of the traditional concept of
representation and leads to the implementation of
double sets of rates of pay for the same positions
during a certain period of time. I have just said
that, in my view, the concept of representation as

Si l'apercu général que je viens de donner des
principaux éléments de la législation qu’a adoptée
le Parlement en 1967 est exact, j'estime que la
solution 4 la question qu’il nous faut trancher
apparait immédiatement. Il est de toute évidence
impensable qu’a un moment quelconque, il puisse
y avoir plus d’une échelle de salaire pour un méme
poste dans une unité de négociation, si I'on veut
que le systéme demeure fonctionnel. Ainsi, bien
qu’il ne soit pas interdit aux parties & une conven-
tion collective fondée sur l’article 54 de la Loi sur
les R.T.F.P. de donner un effet rétroactif aux
nouveaux taux de salaire prévus pour les postes
occupés par les employés d’une certaine unité de
négociation, ces nouveaux taux remplaceront les
anciens et deviendront immédiatement, 3 toutes
fins et pour tous, les seuls taux applicables pendant
la durée de la période rétroactive. Ceux qui ont
occupé les postes pendant la période couverte peu-
vent alors tous prétendre que leurs services n’ont
pas été rémunérés aux taux applicables; et leur
prétention est justifiée, ol qu’ils soient ou quoi
qu’ils fassent aujourd’hui.

Le paragraphe 57(1) et I’article 58 de la Loi sur
les R.T.F.P. disposent comme suit:

57. (1) Une convention collective entre en vigueur & I’égard
d’une unité de négociation & compter

a) de la date d’entrée en vigueur de la convention, si celle-ci

en spécifie une; ou

b) & compter du premier jour du mois qui suit immédiate-

ment celui au cours duquel la convention a été signée, si

aucune date d’entrée en vigueur n’est spécifiée.

58. Sous réserve et aux fins de la présente loi, une convention
collective lie I'employeur et I'agent négociateur qui est partie 4
celle-ci de méme que ses éléments constitutifs, ainsi que les
employés de 'unité de négociation pour laquelle I’agent négo-
ciateur a été accrédité, 4 compter du jour ou elle entre en
vigueur conformément au paragraphe 57(1).

D’aprés ’avocat de l'intimée, il ressortirait clai-
rement de ces dispositions que la convention collec-
tive ne devait avoir d’effet qu’a 1’égard des
employés membres de I'unité de négociation au
moment ol la convention est signée. Cette inter-
prétation découle de toute évidence d’une certaine
application de la notion traditionnelle de représen-
tation et aboutit 4 la mise en ceuvre d’une double
échelle de salaires pour des postes identiques pen-
dant une certaine période. Comme je viens de le
dire, on ne doit pas avoir recours ici 4 la notion de
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developed in the common law should be left out
here and the implementation of a double set of
rates for the same positions is impossible in princi-
ple. Counsel’s interpretation is, to me, unaccept-

able. In my respectful opinion, the error consists in

taking the phrase “collective agreement” in sub-
section 57(1) as referring to the agreement taken
as a whole. The expression, as I understand it,
applies to any autonomous part of the agreement.
Indeed, the “effective date”, to be different from
the date of execution, as it is meant to be in the
spirit of the provision, can only concern the imple-
mentation of the substance of the collective agree-
ment, and in that respect, a collective agreement is
made up of several parts, each one consisting of a
particular agreement with its own substance the
implementation of which may be set at a particu-
lar date.

My view, in short, is that the former employees
were definitely entitled to receive additional salary
payments on the basis of the new rates, not
because they were represented by the bargaining
union at the date of signing of the agreement or
because the intention of the parties therein was to
that effect. They were entitled simply because they
held positions for which the only rates of pay
applicable were those established by the new
contract.

The decision of the Board is therefore wrong
and ought to be set aside. The section 28 applica-
tion should be granted, and the matter should be
referred back to the Board for reconsideration on
the basis that any individual who has performed
work as an employee during the retroactive period
is entitled to a remuneration calculated on the
basis of the new rates established retroactively.

représentation développée par la common law et la
mise en ceuvre d’une double échelle de salaires
pour des postes identiques est en principe impossi-
ble. L’interprétation de I'avocat me parait inaccep-
table. A mon avis, 'erreur consiste & penser que
I’expression «convention collective» employée au
paragraphe 57(1) vise la convention considérée
dans son ensemble. Selon moi, cette expression
s’applique & toute partie autonome de la conven-
tion. En effet, la «date d’entrée en vigueur», pour -
qu’elle soit différente de la date de la signature,
comme le prévoit ’esprit de la disposition, ne peut
étre que la date de mise en ceuvre du contenu de la
convention collective, et 4 cet égard une conven-
tion collective comprend plusieurs parties, chacune
constituant une convention particuliére avec son
contenu propre dont la mise en ceuvre peut étre
fixée & une date déterminée.

Bref, j'estime que les anciens employés avaient
définitivement le droit de toucher un traitement
supplémentaire sur la base des nouveaux taux, non
pas parce qu’ils étaient représentés par le syndicat
négociateur au moment de la signature de la con-
vention ou parce que les parties 4 la convention
désiraient qu’il en soit ainsi, mais uniquement
parce qu’ils occupaient des postes pour lesquels les
seuls taux de salaire applicables étaient les taux
prévus au nouveau contrat.

La décision de la Commission est donc erronée
et doit étre annulée. La demande fondée sur I’arti-
cle 28 doit étre accueillie et la question renvoyée &
la Commission pour qu’elle la réexamine en tenant
pour acquis que toute personne qui a exécuté des
tdches a titre d’employé au cours de la période
rétroactive a le droit d’étre rémunérée sur la base
des nouveaux taux établis rétroactivement.
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A-1627-83
The Queen (Appellant)
v.
Paul E. Graham (Respondent)

Court of Appeal, Urie, Mahoney and Marceau
JJ.—Ottawa, March 21 and May 7, 1985.

Income tax — Income calculation — Deductions — Farm-
ing losses — Appeal from Trial Judge’s conclusion taxpayer’s
main preoccupation farming — Taxpayer employed full time,
but spending more time on hog operation than on job —
Taxpayer investing salary, savings, borrowings and income
from cash crops in farm — Reference to statement in Moldo-
wan v. The Queen, [1978] 1 S.C.R. 480 that “‘whether source
of income ‘chief source’ of income both relative and objective
test” — Taxpayer entitled to deduct all farming losses and not
restricted to $5,000 per year prescribed by s. 31 — Income
Tax Act, S.C. 1970-71-72, c. 63, s. 31 (as am. by S.C.
1973-74, ¢c. 14, 5. 7; 1979, ¢. 5, 5. 9), 248(1}) — Income War
Tax Act, R.S.C. 1927, ¢. 97, 5. 10 — The Income Tax Act,
S.C. 1948, ¢. 52, 5. 13.

(See the Editor’s Note for a summary of the fact situation.)

The issue is whether the respondent was entitled to claim
losses incurred in the carrying on of a farming operation, or
whether the deductibility of such losses was to be restricted to
$5,000 per year as prescribed by section 31 of the Income Tax
Act.

Held, the appeal should be dismissed.

Per Urie J. (Mahoney J. concurring): The Trial Judge found
that the respondent fell within category 1 of the three classes of
farmers enumerated in Moldowan v. The Queen, [1978] 1
S.C.R. 480, so that he was entitled to deduct his farming losses
in their entirety from his two sources of income. In so doing, he
did not proceed on a wrong principle nor err in his appreciation
of the facts nor in his findings with respect thereto. The
appellant submitted that farming could not provide a reason-
able expectation of being a chief source of income. The submis-
sion ignores what Dickson J. said about *“chief source” of
income in the Moldowan case, i.e., that the distinguishing
features of “chief source” are the taxpayer’s reasonable expec-
tation of income from his various revenue sources and his
ordinary mode and habit of work. The reasonable expectation
of profit having been conceded, the next step is to consider the
taxpayer’s “ordinary mode and habit of work”. These tests
involve weighing the facts objectively and relatively. The Trial
Judge was aware of the two-step process. He objectively
assessed the evidence and the relative importance of the sources
of income. He found that the cumulative effect of the unusual
circumstances satisfied him that the main preoccupation of the
respondent was farming, but he had income from a sideline
employment. The appellate Court should not interfere with the

A-1627-83
La Reine (appelante)
c.
Paul E. Graham (intimé)

Cour d’appel, juges Urie, Mahoney et Marceau—
Ottawa, 21 mars et 7 mai 1985.

Impét sur le revenu — Calcul du revenu — Déductions —
Pertes agricoles — Appel de la conclusion tirée par le juge de
premiere instance, selon laquelle la préoccupation majeure du
contribuable, était I'agriculture — Le contribuable avait un
emploi & temps plein, mais consacrait plus de temps a I'éle-
vage porcin qu'a son emploi — Le coniribuable a investi dans
la ferme, son salaire, ses économies, ses emprunts et le revenu
tiré de ses cultures commerciales — Référence faite a l'extrait
de I'arrét Moldowan c. La Reine, [1978] 1 R.C.S. 480, aux
termes duquel «déterminer si une source de revenu est la
principale “source” de revenu d'un contribuable suppose un
test a la fois relatif et objectifs — Le contribuable avait le
droit de déduire toutes les pertes agricoles et n'était pas visé
par la limite de 5000 $ par année d’imposition prévue a l'art.
31 — Loi de I'impét sur le revenu, S.C. 1970-71-72, chap. 63,
art. 31 (mod. par S.C. 1973-74, chap. 14, art. 7; 1979, chap. 5,
art. 9), 248(1} — Loi de I'impét de guerre sur le revenu, S.R.C.
1927, chap. 97, art. 10 — Loi de l'impot sur le revenu, S.C.
1948, chap., 52, art. 13.

(Voir le résumé des données factuelles rédigé par I’arrétiste.)

La question est de savoir si I'intimé avait le droit de réclamer
la déduction des pertes provenant de son exploitation agricole,
ou s’il n’avait le droit de déduire, au titre de ses pertes, que
5000 § par année d'imposition, ainsi que le prévoit l'article 31
de la Loi de I'impét sur le revenu.

Arrét: 'appel devrait étre rejeté.

Le juge Urie (avec I'appui du juge Mahoney): Le juge de
premiére instance en est venu 4 la conclusion que I'intimé
faisait partie de la premiére des trois catégories d’agriculteurs
énumérées dans I'arrét Moldowan c. La Reine, [1978] 1 R.C.S.
480, et qu’il avait le droit de déduire la totalité de ses pertes
agricoles de ses deux sources de revenu. Pour en arriver a cette
conclusion, le juge ne s’est pas fondé sur un principe erroné et
n'a pas commis d’erreur dans son appréciation des faits ni dans
les conclusions qu’il a tirées de ceux-ci. L'appelante a prétendu
que I'intimé ne pouvait pas raisonnablement s’attendre & ce que
I'agriculture constitue sa principale source de revenu. La pré-
tention de P'appelante fait abstraction de la déclaration faite
par le juge Dickson dans P'arrét Moldowan, au sujet de la
«principale source» de revenu, selon laquelle ce qui distingue la
«principale source» de revenu du contribuable, c’est 'expecta-
tive raisonnable de revenu en provenance des diverses sources,
ainsi que ses habitudes et sa fagon coutumiére de travailler.
Une fois admise I'existence d’une expectative raisonnable de
profit, il faut alors procéder A I'analyse «[des] habitudes et [de
la] fagon coutumiére de travailler» du contribuable. Cela impli-
que une appréciation objective et relative des faits. Le juge de
premiére instance connaissait le processus 4 deux étapes. Il a
apprécié, de fagon objective, les éléments de preuve et I'impor-
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Trial Judge’s findings of fact unless they were unsupportable
and the proper law was not applied.

Per Marceau J. (dissenting): The appeal should be allowed.
The meaning of section 31 is not fully clear and easily appli-
cable. The three relevant facts are: (1) the respondent held a
full-time job that he had held for many years, but he was also
seriously involved in farming activities; (2) he intended to go
slowly, but he was determined to build up a genuine and
profitable operation; (3) he could not expect a profit from the
operation as then developed, but even at full maturity and fully
exploited, the operation his set-up permitted would not be
capable of yielding a significant profit.

Section 3 prescribes that a taxpayer’s taxable income shall be
his total income less the losses he may have sustained from all
sources. A source of income remains a source of income
notwithstanding that he may have suffered a loss therefrom. On
the basis of the principle established by section 3, people
involved in farming activities should come in two groups: those
for whom farming is a hobby, who do not expect a profit and
whose expenses are non-deductible “personal or living
expenses”’, and those whose loss sustained in carrying on their
farming activities would be deductible from their total income.
Section 31 is a departure from the general rule of deductibility
in the case of farm losses sustained by taxpayers for whom
farming is a source of income, but not the only one. Those
involved in farming for actual or eventual profit must be
further divided into those for whom farming, or a combination
of farming and some other source of income, is the “chief
source of income”. This second determination is difficult
because the meaning of “chief source of income™ and “combi-
nation” are unclear. In this case, the taxpayer cannot be
regarded as having made farming his chief source of income.
The comparison between several sources of income to deter-
mine the chief source of income cannot omit their respective
actual capacity to produce profit. For the determination to have
a practical meaning, only expectations real and actual are
relevant, not mere plans and long-term goals. These expecta-
tions must be that the source will now provide at least part of
the income the man may need for his own and his family’s
living needs.

The definition of a class 1 farmer in the Moldowan case
readily applies to a man for whom farming is “the centre of
work routine” regardless of the income he may expect to derive
therefrom. But a man who has a full-time job does not have
farming as “the centre of work routine”. The second part of the
definition emphasizes that the farmer referred to is one who
“looks to farming for his livelihood”. Someone who holds a
full-time job cannot reasonably “look to farming for his liveli-
hood™ until his operation is at least capable of yielding a profit.
A man’s “major preoccupation” does not refer simply to physi-
cal activities, but to actual income earning activities.

tance relative de chacune des sources de revenu. Il en est venu a
la conclusion que I'accumulation des faits inusités I'avait per-
suadé que la préoccupation majeure de I'intimé était I'agricul-
ture, mais qu'il tirait un revenu d’un emploi secondaire. La
Cour d’appel ne devrait intervenir que si le juge de premiére
instance a tiré des conclusions de fait erronées et n'a pas
appliqué les bonnes régles de droit.

Le juge Marceau (dissident): L’appel devrait étre accueilli.
L’article 31 n’est pas d’application facile et son sens n’est pas
tout fait 4 clair. Les trois données factuelles pertinentes sont:
(1) Pintimé occupait un emploi 4 temps plein qu'il détenait
depuis plusieurs années, mais il s'était sérieusement mis 4
’agriculture; (2) son intention était d'y aller lentement, mais il
était déterminé A construire une entreprise solide et rentable;
(3) il ne pouvait s’attendre a réaliser un profit avec une
entreprise de la taille de celle qu’il avait alors, ni méme
s’attendre 4 en retirer de véritables bénéfices §’il lui donnait une
expansion et un rendement optima.

L’article 3 porte que le revenu imposable d’un contribuable
est son revenu total diminué des pertes provenant de toutes ses
sources de revenu. Une source de revenu demeure une source de
revenu en dépit du fait que le contribuable a pu en subir une
perte. Suivant le principe établi a I'article 3, les personnes qui
exercent des activités agricoles devraient se diviser en deux
groupes: celles pour qui I’agriculture est un passe-temps, qui ne
comptent pas en tirer un profit et dont les dépenses agricoles
constituent des «frais personnels ou de subsistance» non déducti-
bles, et celles dont les pertes subies dans I'exercice de leurs
activités agricoles sont déductibles de leur revenu total. L'arti-
cle 31 s’écarte de la régle générale de la déductibilité lorsque
les pertes agricoles ont été subies par des contribuables pour qui
'agriculture est une source de revenu sans étre la seule. Ceux
qui exercent des activités agricoles en vue d’en tirer un profit
immédiat ou éventuel doivent de nouveau étre divisés entre
ceux pour qui I’agriculture ou une combinaison de I’agriculture
et de quelqu’autre source constitue la «principale source de
revenu» et ceux pour qui elle ne I'est pas. Cela n’est pas facile a
déterminer, le sens de ’expression «principale source de revenu»
et du mot «combinaison», n’étant pas clair. En 'espéce, on ne
peut considérer que le contribuable tire de I'agriculture sa
principale source de revenu. On ne peut comparer les différen-
tes sources de revenu en vue de déterminer la principale source
de revenu, sans tenir compte de la capacité présente de chacune
d’entre elles a produire des profits. Pour que cette qualification
ait une portée pratique, il ne faut retenir que les attentes réelles
et actuelles plutdt que les simples projets et les objectifs a long
terme. Le contribuable doit pouvoir compter sur cette source
dés maintenant pour obtenir au moins une partie du revenu
dont il a besoin pour subvenir a ses besoins et 4 ceux de sa
famille.

La définition que donne 1'arrét Moldowan de I'agriculteur de
la premiére catégorie, s’applique facilement a la personne pour
qui I'agriculture constitue le «centre de son travail habituel», et
ce, sans égard au revenu qu'il peut espérer en tirer. Toutefois,
un homme qui occupe un emploi 3 temps plein ne fait pas de
I'agriculture «e centre de son travail habituel». La deuxiéme
partie de la définition précise que I'agriculteur dont il est
question est celui qui considére «l’agriculture» comme son
«gagne-pain». Une personne qui occupe un emploi 4 temps plein
ne peut raisonnablement considérer «’agriculture» comme son

a

«gagne-pain» avant que son entreprise soit 4 tout le moins
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The concept that a man should not be disentitled to deduct
the full impact of start-up costs, does not extend to a period of ¢
several years during which the taxpayer plans to build up
slowly an operation that will finally yield a significant profit.
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The following are the reasons for judgment
rendered in English by

URIE J.: The sole issue in this appeal from a
judgment of Cattanach J. in the Trial Division
[(1983), 83 DTC 5399] is whether the respondent
was entitled to claim, in the computation of his
taxable income for the taxation years 1977, 1978
and 1979, losses incurred in the carrying out of a 4
farming operation or whether the claim for the
deductibility of such losses was to be restricted in
each year to the sum of $5,000 as prescribed by
section 31 of the Income Tax Act [S.C. 1970-71-
72, c. 63 (as am. by S.C. 1973-74, ¢. 14,s.7; 1979, i
c. 5,5.9)] (“the Act”).

o

As it was argued, the resolution of this issue was
dependent upon whether or not the respondent fell
within category 1 of the three classes of farmers

capable de lui rapporter des bénéfices. La notion de «personne
dont Pagriculture est la préoccupation majeures ne vise pas
simplement les activités physiques, mais des activités lucratives
concrétes.

Le concept selon lequel il ne faudrait pas faire perdre a une
personne son droit de déduire la totalité de ses frais d’établisse-
ment, ne peut s’appliquer i une période de plusieurs années
durant lesquelles le contribuable entend construire lentement
une entreprise qui viendra 4 produire des revenus importants.

JURISPRUDENCE
DECISION APPLIQUEE:

Moldowan c. La Reine, [1978] 1 R.C.S. 480.

DECISIONS CITEES:

Stein et autres c. «Kathy K» et autres (Le navire), [1976]
2 R.C.S. 802; Lewis c. Todd et McClure, [19801 2 R.C.S.
694; Jaegli Enterprises Ltd. et autre c. Taylor et autres,
[1981] 2R.C.S. 2.

AVOCATS:

Wilfrid Lefebvre, c.r. et Deen C. Olsen pour
I’appelante.
William G. D. McCarthy pour I'intimé.

PROCUREURS!:

Le sous-procureur général du Canada pour
I'appelante.
McCarthy & Phillips, Ottawa, pour 'intimé.

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

LE JUGE URIE: La seule question que souléve le
présent appel du jugement rendu par le juge Cat-
tanach en Division de premiére instance [(1983),
83 DTC 5399] est celle de savoir si I'intimé avait
le droit, dans le calcul de son revenu imposable
pour les années d'imposition 1977, 1978 et 1979,
de réclamer la déduction des pertes provenant de
son exploitation agricole ou s’il n’avait le droit de
déduire, au titre de ces pertes, que 5 000§ pour
chacune des années d’imposition, ainsi que le pré-
voit 'article 31 de la Loi de I'impét sur le revenu
[S.C. 1970-71-72, chap. 63 (mod. par S.C.
1973-74, chap. 14, art. 7; 1979, chap. 5, art. 9)]
(«la LOi»).

Ainsi qu’on I’a soutenu, la solution du présent
litige dépend de la réponse qu’il faut donner 4 la
question de savoir si, ainsi que I'affirme 'intime,
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which Dickson J. (as he then was) envisaged under
the Act in the judgment of the Supreme Court of
Canada in Moldowan v. The Queen, [1978] 1
S.C.R. 480, at pages 487-488, as the respondent
urged, or under category 2 of such classes as
counsel for the appellant submitted. The learned
Trial Judge found that the respondent fell within
category 1 so that he was entitled to deduct his
farming losses in their entirety from the combina-
tion of his two sources of income, namely, from his
“major preoccupation”, farming and his employ-
ment, his “subsidiary interest”.

EDITOR'S NOTE

This is the Editor’s abridgment of Urie J.’s
detailed review of the facts.

The respondent, a farmer’s son, was a full-time
employee of Ontario Hydro. He was a stationary
engineer. Having a dream of farming, he obtained
a transfer to a generating station in a rural area.
He purchased a farm and in 1975 began a hog
operation. The respondent’s routine was to work
11 hours a day on his farm, 8 hours for the utility
and to sleep for only 5 hours. Evidence was
called at trial which demonstrated that the
respondent was both a compulsive worker and a
progressive farmer. The respondent had, in
effect, two full-time occupations.

At the relevant time, the respondent was earn-
ing about $30,000 a year from Hydro. All of his
money went into the farm. Over a five-year
period, the respondent’s annual losses from farm-
ing ranged from a low of $5,418 in 1975 to a high
of $12,702 in 1979. The appellant took the posi-
tion that the respondent’s chief source of income
was neither farming nor a combination of farming
and some other source of income. The assump-
tion was made that the respondent was farming in
his spare time. As noted by Cattanach J., this
“spare time” was more than double the time
which the respondent spent at his place of
employment.

Urie J. referred at length to the opinion of
Dickson J. in Moldowan, stressing the point that
whether ‘“‘a source of income is a taxpayer’s
‘chief source’ of income is both a relative and

celui-ci tombe sous le coup de la premiére des trois
catégories d’agriculteurs que prévoit la Loi et qu’a
définies le juge Dickson (maintenant juge en chef),
aux pages 487 et 488 de I'arrét Moldowan c. La
Reine, [1978] 1 R.C.S. 480 de la Cour supréme du
Canada ou s’il appartient a la deuxiéme catégorie,
comme I’a soutenu ’avocat de 'appelante. Le juge
de premiére instance en est venu a la conclusion
que l'intimé faisait partie de la premiére catégorie
et qu’il avait le droit de déduire la totalité de ses
pertes agricoles de la combinaison de ses deux
sources de revenu, en ’occurrence, I’agriculture, sa
«préoccupation majeure» et son emploi, son «intérét
subsidiaire».

NOTE DE L’ARRETISTE

Voici le résumé de l'exposé détaillé des faits
rédigé par le juge Urie.

Fils d’agriculteur, lintimé travaillait & temps
plein & I'Hydro-Ontario. Il était mécanicien de
machines fixes. Ayant toujours révé de faire de
I'agriculture, il a obtenu sa mutation & une cen-
trale électrique située en région rurale. Il a acheté
une ferme et a commence a faire de I'élevage de
porcs en 1975. En regle générale, il travaillait 11
heures par jour a sa ferme, 8 heures a la centrale
et ne dormait que 5 heures. Les témoignages
entendus lors du procés ont établi que l'intimé
était un bourreau de travail et un agriculteur inno-
vateur. L'intimé occupait, en réalité, deux emplois
a temps plein.

A I'époque en cause, I'intimé gagnait environ
30000 $ par an a I'Hydro. |l investissait tout son
argent dans la ferme. Sur une période de cinq
ans, les pertes annuelles qu’a subies l'intimé de
I'agriculture ont varié entre 5418 8% en 1975 et
12702 § en 1979. L'appelante a prétendu que la
principale source de revenu de l'intimé n’était ni
I'agriculture ni une combinaison de I'agriculture et
d’une autre source de revenu; elle a émis I'hypo-
thése que l'intimé se consacrait a I'agriculture
pendant ses moments de loisir. Ainsi que I'a fait

i remarquer le juge Cattanach, ces «moments de

loisirs représentaient plus du double des heures
que !'intimé passait a son lieu de travail.

Le juge Urie a longuement cité le juge Dickson

. dans I'arrét Moldowan, dans lequel celui-ci souli-

gne que «déterminer si une source de revenu est
la principale ‘‘source’’ de revenu d'un contribua-
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objective test”. It was not merely a quantum
measurement.

The Trial Judge found that the respondent had
changed his occupational direction when he
applied for a transfer to a rural area. He invested
all his capital in the farm, worked hard and gener-
ated a substantial cash flow which was not, how-
ever, adequate to cover start-up expenses for
machinery and land acquisition. The Trial Judge
concluded that the respondent’s main preoccupa-
tion was farming and the Hydro employment a
mere sideline.

Urie J. held that the findings of fact made at
trial were supported by the evidence and should
not be disturbed.

Did the learned Trial Judge err in law? In
determining this aspect of the appeal, it should not
be overlooked that counsel for the appellant
conceded that the  farming operations of the
respondent constituted a ‘“business” within the
meaning of the Act and that he had a reasonable
expectation of deriving a profit therefrom. How-
ever, counsel said, despite this concession, in deter-
mining whether or not section 31 should be applied
it was necessary (employing the language of Dick-
son J. in Moldowan) to decide whether the source
of income—farming—was a ‘“chief source of
income on a relative and objective” basis. In the
appellant’s submission, on that basis “although the
farming activities of the Respondent were for him
a way of life, they did not constitute a chief source
of income” because of:

(a) the absence of profit,
(b) the comparison of employment income to farming losses,

(c) the cash flow analysis over the years in issue,
(d) the optimum capacity of the Respondent’s operations,

(e) the fact that the Respondent made no change in his
occupational direction to demonstrate that farming provided
his main expectation of income.

a

ble suppose un test & la fois relatif et objectif». Il
ne s’agit pas, a son avis, d'une simple question
de proportion.

Le juge de premiére instance en est venu a la

~conclusion que I'intimé avait changé de travail en

demandant sa mutation en région rurale. Il a
investi tout son capital dans la ferme, a travaillé
d’arrache-pied et a fait produire des bénéfices
avant amortissement considérables qui n‘ont tou-
tefois pas suffi a contrebalancer les dépenses
d’établissement qu'il avait engagées pour acheter
de la machinerie et des terres. Le juge de pre-
miére instance en est venu a la conclusion que la
préoccupation majeure du demandeur était I'agri-
culture et que son emploi a I'Hydro ne constituait
qu’un emploi secondaire.

Le juge Urie a statué que la preuve appuyait les
conclusions de fait tirées par le juge de premiére
instance et s'est dit d'avis de ne pas les modifier.

Le juge de premiére instance a-t-il commis une
erreur de droit? Pour trancher cet aspect de I’ap-
pel, il ne faut pas oublier que I’avocat de I’appe-
lante a admis que ’exploitation agricole de I'in-
timé constituait une «entreprise» au sens de la Loi
et que celui-ci avait une expectative raisonnable
d’en tirer un profit. Toutefois, en dépit de cette
admission, 1’avocat de I'appelante a avancé que
pour déterminer si Iarticle 31 s’appliquait, il était
nécessaire, pour reprendre I’expression employée
par le juge Dickson dans I'arrét Moldowan, de
déterminer si la source de revenu en cause, I’agri-
culture, était «a principale source de revenu» du
contribuable, en appliquant un «test a la fois relatif
et objectif». Suivant I’avocat de ’appelante, I’appli-
cation de ce critére permet de dire que [TRADUC-
TION} «méme si les activités agricoles de I'intimé
sont pour lui un mode de vie, elies ne constituent
pas sa principale source de revenu» étant donné:

a) I’absence de profits;

b) la différence entre les revenus tirés de son emploi et les
pertes provenant de son exploitation agricole;

¢) I’évolution des bénéfices avant amortissement réalisés au
cours des années en cause;

d) le rendement maximum que I'intimé pouvait donner a son
exploitation;

¢) le fait que I'intimé n’a effectué aucun changement dans sa
profession qui puisse démontrer que I"agriculture constituait
sa principale expectative de revenu.
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In counsel’s submission, although the respon-
dent’s preoccupation with farming was subjectively
to him major, objectively speaking it could not
provide him with a reasonable expectation of being
a chief source of income either in the taxation
years in question or in subsequent years.

I do not agree, in part for the reasons given by
the Trial Judge in disposing of the Minister’s
assumptions in making the assessments in issue. In
addition, it seems to me that the submission
ignores what Dickson J. had to say about “chief
source of income” at page 486 of the Moldowan
judgment, supra, which, for convenience sake, I
repeat:

The distinguishing features of “chief source” are the taxpayer’s
reasonable expectation of income from his various revenue
sources and his ordinary mode and habit of work. These may be
tested by considering, inter alia in relation to a source of
income, the time spent, the capital committed, the profitability
both actual and potential. A change in the taxpayer’s mode and
habit of work or reasonable expectations may signify a change
in the chief source, but that is a question of fact in the
circumstances. [Emphasis added.]

It would thus appear that the reasonable expec-
tation of profit from the farming operations having
been conceded (and such a concession was a
proper one having regard to the evidence objective-
ly) the next step in the determination of the “chief
source of income” is to consider the taxpayer’s
“ordinary mode and habit of work™ employing
tests of the kind suggested by Mr. Justice Dickson
in the last two sentences of the quotation, supra.
These, of course, involve a weighing of the facts
objectively and relatively. It is abundantly clear
from his reasons that Cattanach J. was well aware
of the two-step process required for the determina-
tion of ‘“‘chief source” and that it involved his
objective assessment of the evidence and the rela-
tive importance of the sources of income. He did so
with considerable care as is shown in the excerpts
from his reasons for judgment at pages 5406 and
following. He found that the cumulative effect of
the rather unusual circumstances disclosed by the
evidence in this case was to satisfy him that the
main preoccupation of the respondent “is farming
but he has income from a sideline employment”.

L’avocat de 'appelante prétend que, méme si
I’agriculture est de fagon subjective la préoccupa-
tion majeure de I'intimé, celui-ci ne pouvait objec-
tivement s’attendre raisonnablement a ce qu’elle
constitue sa principale source de revenu, ni dans

‘les années d’imposition en question, ni dans les

années subséquentes.

Je rejette cette interprétation et ce, notamment

en raison des motifs qu’a donnés le juge de pre-
miére instance lorsqu’il s’est. prononcé sur les
hypothéses formulées par le Ministre pour établir
les cotisations en litige. En outre, il me semble que
I’avocat fait alors abstraction de ce que le juge
Dickson a déclaré au sujet de la «principale source
de revenu», i la page 486 de la décision Moldo-
wan, précitée. Par souci de commodité, je repro-
duis & nouveau cet extrait:
Ce qui distingue la principale «source» de revenu du contribua-
ble, c’est I’expectative raisonnable de revenu en provenance des
diverses sources, ainsi que ses habitudes et sa fagon coutumiére
de travailler. On peut analyser ces éléments, notamment &
I’égard de chaque source de revenu, en examinant le temps
consacré 4 celle-ci, les capitaux engagés et la rentabilité pré-
sente et future. Un changement dans les habitudes ou la fagon
de travailler d’un contribuable ou dans ses expectatives raison-
nables peut indiquer une modification de la principale source de
revenu, mais cela demeure une question de fait dans chaque
cas. [C’est moi qui souligne.]

Une fois admise l’existence d’une expectative
raisonnable de bénéfices en provenance de I’exploi-
tation agricole (ce que la preuve justifie de fagon
objective), il faut alors procéder, pour établir la
«principale source de revenu» du contribuable, a
I'analyse de «ses habitudes et [de] sa fagon coutu-
miére de travailler», en se servant de critéres inspi-
rés de ceux formulés par le juge Dickson dans les
deux derniéres phrases de la citation reproduite
ci-dessus. Cela implique nécessairement une
appréciation objective et relative des faits. Les
motifs du juge Cattanach démontrent a I’évidence
que celui-ci connaissait bien le processus a deux
étapes qui devait étre suivi pour déterminer la
«principale source» de revenu et qu’il savait que ce
processus I’obligeait 4 apprécier objectivement les
¢léments de preuve et 'importance relative de
chacune des sources de revenu. Il s’est acquitté de
cette tiche avec un soin minutieux ainsi que le
démontrent les extraits tirés des pages 5406 et
suivantes de ses motifs de jugement. Il en est venu
4 la conclusion que I'accumulation des faits plutot
inusités que révélait la preuve dans cette affaire
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In so finding, he clearly applied principles enun-
ciated by Dickson J. and, in so applying them to
the evidence in this case, he neither proceeded on a
wrong principle nor erred in his appreciation of the
facts nor in his findings with respect thereto. In so
saying it should not be overlooked that the Trial
Judge had the inestimable advantage of hearing
the witnesses, observing their demeanour and
weighing their testimony having regard thereto.
The task with which he was confronted here
having been essentially a fact-finding one for the
application of the appropriate law, an appellate
Court should not interfere with it unless the find-
ings of fact were unsupportable and the proper law
was not applied.’ I am of the opinion that the
findings were amply supported by the evidence,
there was no “palpable and overriding error” in
the assessment thereof and the learned Judge did
not err in the application of the proper law thereto.
Accordingly, he correctly held that the respondent
fell within category 1 of the three classes of farmer
contemplated by subsection 31(1) of the Act and
was thus entitled to deduct all of his farming losses
in the computation of his taxable income in the
taxation years in issue. I do not think that in the
very unusual circumstances of this case his other
source of income, namely, his employment at
Ontario Hydro, precluded him from doing so.

I would dismiss the appeal, therefore, with costs.

MAHONEY J.: I concur.

* * %

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MARCEAU J. (dissenting): Section 31 of the
Income Tax Act, which is concerned with the right
of a taxpayer engaged in farming to deduct for tax

! See: Stein et al. v. “Kathy K et al. (The Ship), [1976] 2
S.C.R. 802; Lewis v. Todd and McClure, [1980] 2 S.C.R. 694;
Jaegli Enterprises ‘Ltd. et al. v. Taylor et al., [1981] 2
S.C.R.2.

’avait persuadé que la principale préoccupation de
I’intimé «est ’agriculture, mais [qu’] il a un revenu
tiré d’'un emploi secondaire». Pour en arriver a
cette conclusion, le juge a manifestement appliqué
les principes énoncés par le juge Dickson. En
appliquant ainsi ces principes aux éléments de
preuve de I’espéce, le juge ne s’est pas fondé sur un
principe erroné et n’a pas commis d’erreur dans
son appréciation des faits ni dans les conclusions
qu’il a tirées de ceux-ci. Ceci étant dit, il convient
de rappeler que le juge de premiére instance a eu
I’avantage inestimable d’entendre les témoins,
d’observer leur comportement et d’apprécier leurs
témoignages. Etant donné que le juge de premiére
instance devait essentiellement apprécier les faits
et y appliquer les régles de droit appropriées, la
Cour d’appel ne devrait intervenir que s’il a tiré
des conclusions de fait erronées et n’a pas appliqué
les bonnes régles de droit'. Je suis d’avis que la
preuve justifiait pleinement les conclusions qu’a
tirées le juge de premiére instance, qu’il n’a
commis aucune «erreur manifeste et dominante» en
appréciant les faits et qu’il ne s’est pas mépris sur
I'application des régles de droit appropriées. Par
conséquent, c’est 4 bon droit que le juge a statué
que l'intimé appartenait 4 la premiére des trois
catégories d’agriculteurs visées par le paragraphe
31(1) de la Loi et qu’il avait le droit de déduire
toutes les pertes agricoles qu’il avait subies dans le
calcul de son revenu imposable pour les années
d’imposition en litige. Etant donné les circons-
tances exceptionnelles de la présente espéce, je ne
crois pas que lautre source de revenu de I'intimé,
en l'occurrence, son emploi a4 1'Hydro-Ontario,
I’empéchait de le faire.

Je suis par conséquent d’avis de rejeter 1'appel
avec dépens.
LE JUGE MAHONEY: Je souscris 4 ces motifs.

% * *

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

LE JUGE MARCEAU (dissident): L’article 31 de
la Loi de I'impét sur le revenu, qui concerne le
droit d’un contribuable qui exploite une entreprise

' Voir: Stein et autres c¢. «Kathy K» et autres (Le navire),
[1976] 2 R.CS. 802; Lewis c. Todd et McClure, [1980] 2
R.C.S. 694; Jaegli Enterprises Ltd. et autre c. Taylor et
autres, [1981]1 2 R.C.S. 2.
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purposes the farm losses he may sustain, has been
a main feature of our income tax legislation for
quite some time (it was formerly section 13 of the
Income Tax Act, R.S.C. 1952, c. 148 as amend-
ed). Its construction has given rise to much debate
in the casebooks and many decisions in the case
law. And finally, in 1978, it was the subject of a
thorough analysis by Mr. Justice Dickson (as he
then was), in the well-known case of Moldowan v.
The Queen, [1978] 1 S.C.R. 480. One would have
thought that, after such a long process, its exact
meaning would have been fully clarified and its
provision made easily applicable. Yet it is not so to
me, since my understanding of the rule in the light
of the decision of the Supreme Court does not lead
me to the same result as my brothers Urie and
Mahoney JJ. when applied to the clearly estab-
lished facts of this case; accordingly, I feel obliged
to respectfully dissociate myself from their conclu-
sion that this appeal has no merit. Let it be
emphasized that my disagreement is not due to a
different perception of the facts. I may not give to
each of the different aspects of those facts the
same relative importance as that presupposed by
the judgment a quo, but I accept all the basic
findings of the Trial Judge. If I considered that
this appeal raised a mere question of fact, I cer-
tainly would not have felt obliged to register this
dissent. My disagreement is essentially due, at
least as I see it, to a different perception of the
law, and this is why I feel compelled to express it.

The facts are set forth in great detail in the
reasons of the Trial Judge, and they are carefully
reviewed by Mr. Justice Urie. A further complete
account would of course serve no purpose. I need
however to underline again the highlights of the
evidence, from which a proper formulation of the
issue, as I see it, can be drawn.

During the years 1977, 1978 and 1979 the
respondent was a full-time employee of Ontario
Hydro. He had been with Ontaric Hydro for

agricole de déduire aux fins de I'impét les pertes
agricoles qu’il peut subir, constitue depuis long-
temps une des particularités de notre législation
fiscale (il correspond 4 ’ancien article 13 de la Loi
de I'impét sur le revenu, S.R.C. 1952, chap. 148 et
ses modifications). Son interprétation a été abon-
damment débattue dans les recueils de jurispru-
dence et a donné lieu a une foule de décisions de la
part des tribunaux. Et il a finalement fait I’objet,
en 1978, d’une analyse fouillée de la part du juge
Dickson (maintenant juge en chef), dans la cause
bien connue Moldowan c¢. La Reine, [1978] 1
R.C.S. 480. On aurait pu croire qu’aprés tout ce
long cheminement, son sens exact serait désormais
pleinement éclairci et la disposition qu’il renferme
devenue facilement applicable. Pourtant, tel n’est
pas le cas pour moi, car la fagon dont je comprends
la régle 4 la lumiére de la décision de la Cour
supréme, lorsque je I'applique aux faits clairement
établis de I’espéce, m’améne 4 une conclusion dif-
férente de celle qu’ont tirée les juges Uric et
Mahoney. Je me sens tenu, en toute déférence, de
me dissocier de la conclusion de mes collégues
selon laquelle le présent appel serait mal fondé. 11
m’importe d’insister que mon désaccord ne résulte
pas d’une perception différente des faits. Il est
possible que je n’accorde pas a chacun des diffé-
rents aspects des faits en litige la méme impor-
tance que celle que le juge de premiére instance
peut leur avoir donnée, mais j’accepte toutes les
principales conclusions qu’il en a tirées. Si je consi-
dérais que le présent appel ne soulevait qu’une
simple question de fait, je ne me serais certaine-
ment pas senti obligé d’exprimer ma dissidence.
Mon désaccord procéde essentiellement, du moins
tel que je le vois, d’'une perception différente des
régles de droit en cause. Voild pourquoi je me sens
obligé de I’exprimer.

Les faits sont exposés en détail dans les motifs
du juge de premiére instance, et ils ont été soigneu-
sement passés en revue par le juge Urie. Il serait
évidemment inutile de les relater encore une fois

. au complet. J’ai besoin cependant d’insister & nou-

veau sur les faits saillants de la preuve pour en
tirer une formulation correcte, 4 mon sens, de la
question qui se pose.

Au cours des années 1977, 1978 et 1979, I'in-
timé était employé a temps plein a ’Hydro-Onta-
rio. Il travaillait 4 I’'Hydro-Ontario depuis prés de
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nearly twenty years, and the first-class stationary
engineer certificate he had acquired through train-
ing and studies had allowed him to assume respon-
sibilities that were both operational and manageri-
al in nature. During those years 1977, 1978 and
1979, the respondent was also involved in farming
operations. Son of a farmer, he had always had the
dream of returning to farming. In furtherance of
that dream he had obtained from his employer, in
1966, a transfer to a rural district, where two years
later he purchased a property on which he could
start and carry on the hog-producing operation he
wished to undertake. The house and the barns on
the property needed remodelling and he wanted to
do the work himself; in addition some equipment
had to be purchased, which he wanted to do only
with the money he could save from his salary; so
he had to delay his project but, in 1977, the
operation was definitely on its feet.

There may be some discussion about the exact
amount of time the respondent was required to
devote to his hog operation from the time it was
started, but the evidence he gave remains to the
effect that, in the crop season during which he
could be relieved from his duties at Ontario
Hydro, he spent most of his time at farming; the
rest of the year, in spite of his regular work on a
three eight-hour rotational shift at Ontario Hydro,
he managed to spend considerable amount of his
time at it in the early morning and at night. The
seriousness and good faith of the respondent in his
resolve.to build up a genuine and sound operation,
his dedication and efficiency as a farmer and his
exceptional capacity to work are, on the evidence,
simply beyond doubt.

During the years 1977, 1978 and 1979, the
respondent incurred losses in carrying out his
farming operation much in excess of $5,000, since
they were in the amounts of $10,727, $10,017 and
$12,702 respectively. The exact figures are, of
course, of no particular importance, but it is, in my
opinion, absolutely fundamental to bear in mind
that, on the evidence, those losses were totally
unavoidable. It was indeed established: a) that the
respondent’s livestock at January 1 of each of the

vingt ans et le certificat de mécanicien de machi-
nes fixes de classe I qu’il avait obtenu grice 4 sa
formation et A ses études lui avait permis d’assu-
mer des responsabilités tant sur le plan opération-
nel que sur le plan administratif. Au cours des
années 1977, 1978 et 1979, l'intimé se livrait
également a des activités agricoles. Fils d’agricul-
teur, il avait toujours caressé le réve de retourner a
I’agriculture. Pour réaliser ce réve, en 1966 il avait
obtenu de son employeur d’&tre muté en région
rurale oli, deux ans plus tard, il avait acheté une
propriété en vue de mettre sur pied et d’exploiter
une entreprise d’élevage porcin. La maison et les
granges qui se trouvaient sur la propriété avaient
besoin de réfection et I'intimé voulait faire les
travaux lui-méme; de plus, I’achat de matériaux
s’imposait et il voulait assumer ces dépenses uni-
quement avec la partie de son salaire qu’il pouvait
mettre de cdté. Il avait donc dd retarder son
projet, mais en 1977, l’entreprise était lancée pour
de bon.

Il peut y avoir discussion quant au nombre exact
d’heures que 'intimé a dd@ consacrer d son entre-
prise d’élevage porcin depuis sa mise sur pied, mais
suivant son témoignage durant la saison des récol-
tes au cours de laquelle il pouvait se libérer de ses
responsabilités a I’'Hydro-Ontario, il passait le plus
clair de son temps a faire de ’agriculture; et le
reste de I’année, il s’arrangeait pour consacrer a
’agriculture une part importante de son temps, tot
le matin et tard le soir, tout en travaillant de fagon
réguliére & ’Hydro-Ontario, suivant un cycle de
trois quarts rotatifs de huit heures. Le sérieux et la
bonne foi dont a fait montre I'intimé dans sa
détermination & construire une entreprise solide,
son application et sa compétence comme agricul-
teur et sa capacité exceptionnelle de travail ne
font, suivant la preuve, tout simplement aucun
doute. ‘

Au cours des années 1977, 1978 et 1979, I'in-
timé a subi, dans I’exploitation de son entreprise

. agricole, des pertes de beaucoup supérieures a

5000.%, puisqu’elles se chiffraient respectivement
4 107279, 100178 et 127028. Les chiffres
exacts ne sont évidemment d’aucune importance

~

particuliére, mais il est, & mon avis, absolument

. fondamental de ne pas oublier que, suivant la

preuve, ces pertes étaient tout a fait inévitables. 11
a en effet été établi: a) qu’'au 1¢ janvier de cha-



116 THE QUEEN v. GRAHAM

[1985] 2 F.C.

three relevant years was 13, 18 and 28 sows and
the maximum he ever had was 31 (page 57 of the
transcript); b) that the ultimate capacity of his
barns during the whole period was 40 sows and the
barns could not be expanded; c) that even brought
up to its full potential, his operation in those years
would have been unable to yield any significant
profit, he himself acknowledging that a 40-sow
operation is “probably not” even viable (page 146
of the transcript). The learned Trial Judge, in the
course of his reasons, after having spoken of a
peak of 39 sows reached by the plaintiff, went on
to say (at page 5403):

That number and those he owned previously did not support
the standard of living that the plaintiff wished to provide for his
family. To reach that standard he considered it expedient to
continue in his employment at Ontario Hydro having reached
the capacity of 40 sows on the home place expropriated in 1982
and to achieve the objective of 64 sows on the new farm.

At the time of trial in September 1983, the
respondent was installed on a new location with
much greater capacity than the one he had initial-
ly which had been expropriated in 1982, and I
suppose the learned Judge’s observation was meant
to describe the intention of the respondent on a
long-term basis and for a period of his life extend-
ing way beyond 1979. As applied to the relevant
years 1977, 1978 and 1979, the observation would
definitely be misleading. As 1 appreciate the evi-
dence, during that period, the respondent could, in
no way, expect any profit from his operation.

A summary of these three paragraphs in which I
have restated the facts focuses on, in my view, the
three components of the factual situation that will
have to be applied to the law. During the years in
question, the respondent was still holding the full-
time job he had been holding for many years at
Ontario Hydro but he had also become seriously
involved in farming activities. His intention was to
go slowly, but with his capacity and his experience
he was determined to build up, over the years, a
genuine and profitable operation. However, in
those years, not only could he not expect a profit
from the operation as then developed, but, even at
full maturity and fully exploited, the operation his

cune des trois années en cause, I'intimé comptait
dans son bétail 13, 18 et 28 truies et qu’il n’en a
jamais eu plus que 31 (page 57 de la transcrip-
tion); b) que pendant toute la période considérée,
ses granges ne pouvaient contenir plus de 40 truies
et que les granges ne pouvaient pas étre agrandies;
¢) que méme portée 4 son rendement maximal,
’entreprise ne pouvait, dans les années en ques-
tion, rapporter aucun bénéfice important, I'intimé
ayant lui-méme reconnu qu’une entreprise d’éle-
vage de 40 truies n’était [TRADUCTION] «probable-
ment pas» viable (page 146 de la transcription).
Aprés avoir parlé du maximum de 39 truies qu’a
atteint I’entreprise du demandeur, le juge de pre-
miére instance ajoute (4 la page 5403):

Ce nombre de truies et celles qu'il a possédées auparavant ne
suffisaient pas pour donner 4 sa famille le niveau de vie qu'il
désirait. Pour atteindre ce niveau, il a jugé opportun de conti-
nuer de travailler 4 ’'Hydro-Ontario, ayant atteint le maximum
de 40 truies sur le terrain familial exproprié en 1982, et pour
pouvoir atteindre I'objectif de 64 truies  la nouvelle ferme.

En septembre 1983, au moment du proces, I'intimé
était installé sur une nouvelle ferme qui permettait
Pélevage d’un nombre beaucoup plus élevé de
truies que celui qu’il avait auparavant et qui avait
été expropriée en 1982. Je présume qu’en formu-
lant la remarque précitée, le juge visait les projets
a long terme que nourrissait 'intimé et qui s’éten-
daient bien au-deld de 1979. Si on ne P'applique
gu’aux années 1977, 1978 et 1979 en cause, cette
observation est certainement trompeuse. Mon
appréciation des témoignages m’amene & conclure
que, durant cette période, I'intimé ne pouvait d’au-
cune fagon s’attendre i ce que son entreprise lui
rapporte des bénéfices.

Un sommaire des trois paragraphes dans les-
quels j’ai exposé 4 nouveau les faits met, & mon
avis, en lumiére les trois volets de la situation
réelle qui devra étre appliquée au droit. Au cours
des années en question, I'intimé occupait toujours
Pemploi 4 temps plein qu’il détenait depuis plu-

. sieurs années 4 P’'Hydro-Ontario, mais il s’était

~

sérieusement mis 4 l’agriculture. Son intention
était d’y aller lentement, mais, fort de ses aptitudes
et de son expérience, il était déterminé a cons-
truire, avec les ans, une entreprise solide et renta-

. ble. Cependant, au cours de ces années-ld, non

seulement ne pouvait-il s’attendre a réaliser un
profit avec une entreprise de la taille de celle qu’il
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set-up permitted was not capable of yielding any
significant profit.

I turn now to the law.

Section 31 of the Act (on which the Deputy
Minister had based the assessment set aside by the
judgment under appeal) is clear enough as to its
purpose and general meaning. It provides that in
certain circumstances a taxpayer engaged in the
business of farming will not be allowed to deduct,
in the computation of his taxable income for a
year, the whole of the farming loss that he may
have incurred during that year. He will then be
entitled to deduct a maximum of $5,000 and his
only possibility with respect to the portion of the
loss not absorbed will be to carry-it back one year
and forward five years for it to be deducted from
his farming income during those years. The prob-
lem with the section is to see clearly how it fits into
the scheme of the legislation and to understand in
what circumstances it was meant to be applicable,
the words used therein being simply:

31. (1) Where a taxpayer’s chief source of income for a
taxation year is neither farming nor a combination of farming
and some other source of income, for the purposes of sections 3
and 111 his loss, if any, for the year from all farming businesses
carried on by him shall be deemed to be . . .

It should here be recalled that the law respect-
ing the right of a taxpayer, in computing his
taxable income for a year, to deduct the losses he
may have sustained during the year was complete-
ly changed in 1952. Prior to 1952, to be deduct-
ible, the losses had to be directly related to or
“connected with” what was referred to until 1948
as the taxpayer’s “chief position, occupation,
trade, business or calling” [Income War Tax Act,
R.S.C. 1927, c. 97, s. 10], and after 1948, as the
taxpayer’s ‘““chief source of income” [The Income
Tax Act, S.C. 1948, c. 52, s. 13]. Since 1952, the
deductibility of losses is subject to no such general
condition. Section 3 of the Act now prescribes that
the income of the taxpayer shall be his total
income from all sources, whether business,
employment, property or other, and his taxable
income shall be this total income less the losses he
may have sustained from all his sources. It obvi-
ously follows from this that, in the scheme of the
Act as it is today, a source of income remains for a
taxpayer a source of income in spite of the fact

avait alors, mais, encore ne pouvait-il s’attendre a
en retirer de véritables bénéfices, méme en lui
donnant une expansion et un rendement optima.

Examinons maintenant la loi.

L’objet et le sens général de 'article 31 de la Loi
(sur lequel le sous-ministre s’est fondé pour établir
la cotisation qui a été annulée par le jugement
porté en appel) sont suffisamment clairs. Cet arti-
cle empéche, dans certaines circonstances, le con-
tribuable qui exploite une entreprise agricole de
déduire, dans le calcul de son revenu imposable
pour une année donnée, la totalité des pertes agri-
coles qu’il a pu subir au cours de cette année. Il ne
peut alors déduire que le montant maximum de
5000 $, et reporter la partie de la perte non absor-
bée uniquement sur I’année précédente et sur les
cing années suivantes, en la déduisant du revenu
qu’il aura tiré de lagriculture au cours de ces
années. Le probléme que souléve I'article 31 est de
déterminer comment il s’inscrit dans I’économie de
la loi et de comprendre dans quelles circonstances
il devait s’appliquer, son libellé étant simplement:

31. (1) Lorsque le revenu d’un contribuable, pour une année
d’imposition, ne provient principalement ni de I'agriculture ni
d’une combinaison de Pagriculture et de quelque autre source,
aux fins des articles 3 et 111, ses pertes, si pertes il y a, pour
'année, provenant de toutes les entreprises agricoles exploitées
par lui, sont réputées étre . . .

Il convient ici de rappeler que les régles de droit
relatives au droit du contribuable de déduire, dans
le calcul de son revenu imposable pour une année
donnée, les pertes qu’il a pu subir au cours de cette
année ont été complétement modifiées en 1952.
Avant 1952, pour étre déductibles, les pertes
devaient se rattacher directement ou «avoir un
rapport avec» ce qu'on nommait jusqu’'en 1948
«’industrie ou affaire principale, le commerce, la
profession ou la vocation» [Loi de !'impdt de
guerre sur le revenu, S.R.C. 1927, chap. 97, art.
10] du contribuable, et, aprés 1948, la «principale
source de revenu» [Loi de I'impét sur le revenu,
S.C. 1948, chap. 52, art. 13] du contribuable.
Depuis 1952, la déductibilité des pertes n’est plus
soumise 4 cette condition générale. L’article 3 de
la Loi porte maintenant que le revenu d’un contri-
buable est son revenu total provenant de toutes
sources, qu'il s’agisse d'une entreprise, d’un

. emploi, d’'un bien ou d’une autre source et que son

revenu imposable correspond 4 son revenu total
diminué des pertes provenant de toutes ses sources
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that he may have sustained a loss therefrom during
a year. So, if farming is a taxpayer’s source of
income, the losses he may sustain from farming
should normally be fully and unconditionally
deductible. And farming obviously will be a source
of income for a taxpayer if it is for him a business
so as to make it impossible to categorize the
expenses he may incur in doing it as non-deduct-
ible “personal or living expenses” within the mean-
ing given to that expression in the light of the
interpretation subsection 248(1) of the Act which
reads in part:

248. (1) ...
‘‘personal or living expenses” includes

(a) the expenses of properties maintained by any person for
the use or benefit of the taxpayer or any person connected
with the taxpayer by blood relationship, marriage or adop-
tion, and not maintained in connection with a business
carried on for profit or with a reasonable expectation of
profit,

On the basis of the principle established by section
3 of the Act, therefore, people involved in farming
activities should normally come into two groups
only: those for whom farming is not a business but
a hobby, who do not expect profit from their
farming activities and whose expenses in farming
must simply be treated as non-deductible “person-
al or living expenses” and the others whose loss
sustained in carrying on their farming activities
would be deductible from their total income as any
other business loss. Section 31 is obviously aimed
at departing somewhat from the general rule of
deductibility in the case of farm losses sustained
by taxpayers for whom farming is a source of
income, but not the only one. The group of “real
farmers”, that is to say those involved in farming
not for leisure but for actual or eventual profit,
will have to be further divided into those for whom
farming or a combination of farming and some
other source of income is the “chief source of
income” and those for whom it is not.

de revenu. Il s’ensuit manifestement que, suivant
P’économie actuelle de la Loi, une source de revenu
demeure pour un contribuable une source de
revenu en dépit du fait qu’il a pu en subir une
perte au cours de ’année. Ainsi donc, si I’agricul-
ture constitue une source de revenu pour le contri-
buable, les pertes provenant de I’agriculture
devraient normalement pouvoir étre déduites de
fagon intégrale et inconditionnelle. Et, I’agricul-
ture constituera manifestement une source de
revenu pour un contribuable s’il s’agit pour lui
d’une entreprise, de telle sorte qu’il est impossible
de qualifier les dépenses qu’il engage pour I’exploi-
ter de «frais personnels ou de subsistance» non
déductibles suivant le sens donné a cette expression
par la disposition interprétative du paragraphe
248(1) de la Loi qui se lit comme suit:

248. (1) ...

«frais personnels ou de subsistance» comprend

a) les dépenses inhérentes aux biens entretenus par toute
personne pour l'usage ou I’avantage du contribuable ou de
toute personne unie & ce dernier par les liens du sang, du
mariage ou de ’adoption, et non entretenus dans le but ou
avec I’espoir raisonnable de tirer un profit de I’exploitation
d’une entreprise,

Ainsi donc, suivant le principe établi 4 ’article 3
de la Loi, les personnes qui exercent des activités
agricoles devraient normalement se diviser en deux
groupes seulement: ceux pour qui lagriculture
n’est pas une entreprise mais un passe-temps, qui
ne comptent pas tirer un profit de leurs activités
agricoles et dont les dépenses agricoles doivent
simplement étre traitées comme des «frais person-
nels ou de subsistance» non déductibles, et les
autres dont les pertes subies dans l’exercice de
leurs activités agricoles sont déductibles de leur
revenu total au méme titre que toute autre perte
d’entreprise. L’article 31 vise manifestement &
s'écarter quelque peu de la régle générale de la
déductibilité lorsque les pertes agricoles ont été
subies par des contribuables pour qui I’agriculture
est une source de revenu sans étre la seule. La
catégorie des «véritables agriculteurs», c’est-a-dire
ceux qui exergent des activités agricoles non pas
comme loisir mais en vue d’en tirer un profit
immédiat ou éventuel, devra étre de nouveau divi-
sée entre ceux pour qui ’agriculture ou une combi-
naison de l’agriculture et de quelqu’autre source
constitue la «principale source de revenu» et ceux
pour qui elle ne I’est pas.
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So, two successive determinations are required
to know whether the farm losses of a taxpayer will
be non-deductible, partially deductible or fully
deductible against other sources of income. With
reference to the first determination, based on the
notions of business and expectation of profit, Mr.
Justice Dickson, in the Moldowan case, supra, had
this to say (at pages 485 and 486):

There is a vast case literature on what reasonable expectation
of profit means and it is by no means entirely consistent. In my
view, whether a taxpayer has a reasonable expectation of profit
is an objective determination to be made from all of the facts.
The following criteria should be considered: the profit and loss
experience in past years, the taxpayer’s training, the taxpayer’s
intended course of action, the capability of the venture as
capitalized to show a profit after charging capital cost allow-
ance. The list is not intended to be exhaustive.

A determination that requires the consideration of
so many factors is bound to be difficult at times
but it remains, it seems to me, a basic one having
to be made in relation to two quite disparate
groups, that is to say those who farm as a pastime
and for their leisure and those who do it seriously
with a view to gain from it a profit. The character-
istics of the two groups are so distinct that the role
of each factor in the determination will be simpli-
fied. For instance, the plan followed by an
individual in building up a farming operation,
including the length of time he gives himself to
fulfill his expectation of profit, can have no bear-
ing in determining in which group he belongs
unless the plan is formulated in such a way as to
doubt his statement that he is not farming as a
hobby or a pastime. I do not suppose anyone
apprised of the facts would have any difficulty in
our case to realize that the respondent was certain-
ly not farming as a hobby. It is obviously the
second determination required by section 31 that
raises the real problem, not so much because it
concerns a further division, but for the obvious
enough reason that the criteria given by Parlia-
ment is i1l defined. What makes a source of income
the chief one among the several that a taxpayer
may have and what meaning is to be given to the
word “combination”?

Ainsi, deux déterminations successives sont
nécessaires pour établir si les pertes agricoles d’un
contribuable seront non déductibles, partiellement
déductibles ou entiérement déductibles de ses
autres sources. de.revenu. En ce qui concerne la
premiére détermination, laquelle repose sur les
notions d’entreprise et d’expectative de profit, voici
ce qu’a déclaré le juge Dickson dans Parrét Mol-
dowan, précité (aux pages 485 et 486):

Une jurisprudence volumineuse traite de la signification de
I’expression expectative raisonnable de profit, mais il ne s’en
dégage aucune constante. A mon avis, on doit s’appuyer sur
tous les faits pour déterminer objectivement si un contribuable
a une expectative raisonnable de profit. On doit alors tenir
compte des critéres suivants: I'état des profits et pertes pour les
années antérieures, la formation du contribuable et la voie sur
laquelle il entend s’engager, la capacité de l'entreprise, en
termes de capital, de réaliser un profit aprés déduction de
allocation 4 I'égard du colit en capital. Cette liste n’est
évidemment pas exhaustive.

Il est inévitable qu’une détermination qui exige la
prise en considération d’un si grand nombre de
facteurs soit parfois difficile. Elle n’en demeure
pas moins, 4 mon sens, une détermination de base,
ayant en vue deux groupes tout a fait opposés; soit
ceux qui font de 'agriculture comme passe-temps
et pour leur agrément et ceux qui en font de fagon
séricuse en vue d’en tirer un profit. Les caractéris-
tiques des deux groupes sont si différentes que le
role de chaque facteur dans cette qualification s’en
trouve d’autant simplifié. Ainsi, le programme que
se fixe une personne pour mettre sur pied une
entreprise agricole, y compris le délai qu’elle s’ac-
corde pour réaliser son expectative de profit, ne
peut avoir aucune incidence sur la détermination
du groupe auquel elle appartient, 2 moins qu’elle
ait formulé son programme de telle facon qu’on
puisse douter de sa parole lorsqu’elle affirme que
I'agriculture n’est pas pour elle une distraction ou
un passe-temps. Je ne crois pas que toute personne
bien au courant des faits aurait de la difficulté en
I’espéce 4 se rendre compte que 'intimé ne faisait
pas de 'agriculture comme passe-temps. C’est évi-
demment la deuxiéme détermination exigée par
’article 31 qui pose véritablement un probléme,
non pas tellement parce qu’elle implique une sous-
division, mais pour la raison assez évidente que le
critétre donné par le législateur est imprécis.
Qu’est-ce qui fait qu’une source de revenu est la
principale parmi celles qu’un contribuable peut
avoir, et quel sens doit-on donner au mot
«combinaison»?
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In addressing these two questions in the Moldo-
wan case, supra, Mr. Justice Dickson opens his
remarks thus (at page 486):

Yo 66

Whether a source of income is a taxpayer’s “chief source” of
income is both a relative and objective test. It is decidedly not a
pure quantum measurement. A man who has farmed all of his
life does not cease to have his chief source of income from
farming because he unexpectedly wins a lottery. The distin-
guishing features of “chief source” are the taxpayer’s reason-
able expectation of income from his various revenue sources
and his ordinary mode and habit of work. These may be tested
by considering, inter alia in relation to a source of income, the
time spent, the capital committed, the profitability both actual
and potential. A change in the taxpayer’s mode and habit of
work or reasonable expectations may signify a change in the
chief source, but that is a question of fact in the circumstances.

And at page 487, after having made reference to
the law as it was framed under the Income War
Tax Act of 1917, he went on as follows:

The word “connected” is not found in s. 13 of the present Act.
As Thorson P. said, obiter, in Simpson v. Minister of National
Revenue [[1961] C.T.C. 174] there is no reason why there
must be such a limitation. 1 share this view. See also Dorfman
v. Minister of National Revenue, supra, at p. 154 and Bert
James v. Minister of National Revenue [[1973] C.T.C. 457],
at p. 464.

It is clear that “combination” in s. 13 cannot mean simple
addition of two sources of income for any taxpayer. That would
lead to the result that a taxpayer could combine his farming
loss with his most important other source of income, thereby
constituting his chief source. I do not think s. 13(1) can be
properly so construed. Such a construction would mean that the
limitation of the section would never apply and, in every case,
the taxpayer could deduct the full amount of farming losses.

But exactly what constituted a *“chief source” and
what was meant by the word “combination”
remained to be clarified. It is at this point that the
learned Chief Justice gave his definition of the
three classes of farmers envisaged by the Income
Tax Act as a whole, namely (at pages 487 and
488):

(1) a taxpayer, for whom farming may reasonably be expect-
ed to provide the bulk of income or the centre of work routine.
Such a taxpayer, who looks to farming for his livelihood, is free

of the limitation of s. 13(1) in those years in which he sustains
a farming loss.

(2) the taxpayer who does not look to farming, or to farming
and some subordinate source of income, for his livelihood but
carries on farming as a sideline business. Such a taxpayer is

Pour répondre 4 ces deux questions, le juge
Dickson a formulé les observations suivantes dans
Parrét Moldowan, précité (a la page 486):

Déterminer si une source de revenu est la principale «sources
de revenu d’un contribuable suppose un test 4 la fois relatif et
objectif. Ce n’est incontestablement pas une simple question de
proportion. Celui qui a exploité une ferme toute sa vie ne cesse
pas d’en tirer sa principale source de revenu du simple fait qu’il
a inopinément gagné 4 la loterie. Ce qui distingue la principale
«source» de revenu du contribuable, c’est I'expectative raisonna-
ble de revenu en provenance des diverses sources, ainsi que ses
habitudes et sa fagon coutumiére de travailler. On peut analy-
ser ces éléments, notamment & I’égard de chaque source de
revenu, en examinant le temps consacré a celle-ci, les capitaux
engagés et la rentabilité présente et future. Un changement
dans les habitudes ou la fagon de travailler d’un contribuable
ou dans ses expectatives raisonnables peut indiquer une modifi-
cation de la principale source de revenu, mais cela demeure une
question de fait dans chaque cas.

Voici ce qu’il ajoute, a la page 487, aprés avoir
évoqué les régles de droit contenues a4 la Loi de
l'impét de guerre sur le revenu de 1917:

On ne retrouve pas le mot «rapport» a I'art. 13 de la présente
Loi. Comme I’a dit le président Thorson dans un obiter dictum,
dans Simpson c. Le ministre du Revenu national [[1961]
C.T.C. 174], rien ne justifie pareille limitation. Je partage ce
point de vue. Voir également Dorfman c. Le ministre du
Revenu national, précité, a la p. 154 et Bert James c. Le
ministre du Revenu national [[1973] C.T.C. 457], a la p. 464.

11 est clair que le mot «combinaison» utilisé a I’art. 13 ne vise
pas la simple addition des deux sources de revenu d’un contri-
buable. En ce cas en effet, un contribuable pourrait combiner
les pertes provenant de son exploitation agricole et sa plus
importante source de revenu, constituant de ce fait sa principale
source. Je ne pense pas que ce soit la bonne interprétation du
par. 13(1). En réalité, cela signifierait que la limite prévue 4 cet
article ne serait jamais applicable et que, dans chaque cas, le
contribuable pourrait déduire I'intégralité des pertes provenant
de son exploitation agricole.

Il restait toutefois & préciser ce qui constituait une
“principale source” et ce qu’il fallait entendre par
«combinaison». C’est alors que le juge en chef a
exposé sa définition des trois catégories d’agricul-
teurs que la Loi de I'impét sur le revenu envisage
dans son ensemble, savoir (aux pages 487 et 488):

(1) le contribuable qui peut raisonnablement s’attendre &
tirer de I'agriculture la plus grande partie de son revenu ou d ce
que ce soit le centre de son travail habituel. Ce contribuable,
dont Pagriculture est le gagne-pain, est exempté de la limite
imposée par le par. 13(1) pour les années ou il subit des pertes
provenant de son exploitation agricole;

(2) le contribuable qui ne considére pas l'agriculture, ou
I’agriculture et une source secondaire de revenu, comme son
gagne-pain mais pour qui I’exploitation d’une ferme est une
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entitled to the deductions spelled out in s. 13(1) in respect of
farming losses.

(3) the taxpayer who does not look to farming, or to farming
and some subordinate source of income, for his livelihood and
who carries on some farming activities as a hobby. The losses
sustained by such a taxpayer on his non-business farming are
not deductible in any amount.

And then he wrote:

The reference in s. 13(1) to a taxpayer whose source of
income is a combination of farming and some other source of
income is a reference to class (1). It contemplates a man whose
major preoccupation is farming. But it recognize [sic] that such
a man may have other pecuniary interests as well, such as
income from investments, or income from a sideline employ-
ment or business. The section provides that these subsidiary
interests will not place the taxpayer in class (2) and thereby
limit the deductibility of any loss which may be suffered to
$5,000. While a quantum measurement of farming income is
relevant, it is not alone decisive. The test is again both relative
and objective, and one may employ the criteria indicative of
“chief source” to distinguish whether or not the interest is
auxiliary. A man who has farmed all of his life does not become
disentitled to class (1) classification simply because he comes
into an inheritance. On the other hand, a man who changes
occupational direction and commits his energies and capital to
farming as a main expectation of income is not disentitled to
deduct the full impact of start-up costs.

The case at bar involves a man whose ability
and dedication as a farmer is special and, in that
sense, it is an extraordinary case, but nevertheless
it presents a pattern that is certainly not unique
and the question it poses goes beyond its particular
facts. I think counsel for the appellant could right-
ly present the case as a test case. The general
question raised is the following. Can a full-time
employee who starts a farming operation without
leaving his employment be regarded as having
made farming his chief source of income, within
the meaning of section 31 of the Act, before he
even puts himself in a situation where he can
develop an operation that can yield a profit? As I
read the reasons in the Moldowan case and under-
stand, through them, the intention of the statute, it
seems to me that the answer to the question simply
cannot be otherwise than in the negative.

I took care to note previously that the determi-
nation that a man is farming not only as a hobby
but as a business ought not to be really influenced
by the actual profitability of his farming activities,

entreprise secondaire. Ce contribuable a droit aux déductions
prévues au par. 13(1) au titre des pertes provenant d'une
exploitation agricole;

(3) le contribuable qui ne considére pas agriculture, ou
Pagriculture et une source secondaire de revenu, comme son
gagne-pain et qui poursuit une activité agricole comme passe-
temps. Les pertes de ce contribuable provenant de son exploita-
tion agricole qui ne constitue pas une entreprise, ne sont pas
déductibles.

11 poursuit en écrivant:

Le paragraphe 13(1) suppose l'existence d’un contribuable
qui tire son revenu de P'agriculture et de quelqu’autre source et
il renvoie donc 4 la 1™ catégorie. Il vise une personne dont
Pagriculture est la préoccupation majeure, tout en tenant
compte de ses autres intéréts pécuniaires, comme un revenu
provenant d’un investissement, d’un emploi ou d’une entreprise
secondaire. L’article prévoit que ces intéréts subsidiaires ne
placent pas le contribuable dans la 2°¢ catégorie: le montant
déductible pour perte n’est donc pas limité 4 $5,000. Bien que
la proportion du revenu provenant de l'agriculture soit perti-
nente, elle n’est pas en elle-méme décisive. Le test est a la fois
relatif et objectif et on peut utiliser les critéres indicatifs de la
principale «source» de revenu pour discerner s’il s’agit ou non
d’un intérét auxiliaire. Une personne qui a exploité une ferme
toute sa vie ne cesse pas d’appartenir 4 la 1™ catégorie unique-
ment parce qu'elle regoit un héritage. D’autre part, une per-
sonne qui change de travail et concentre ses forces et ses
capitaux dans l'agriculture avec I'espoir d’en tirer son revenu
principal ne perd pas son droit de déduire la totalité de ses frais
d’établissement.

La présente espéce concerne un homme dont les
capacités et le dévouement comme agriculteur sont
exceptionnels et, en ce sens, il s’agit d’une affaire
extraordinaire. La situation qu’elle présente n’est
cependant certes pas unique et la question qu’elle
souléve dépasse les faits qui lui sont propres. Je
crois que I'avocat de l'appelante avait raison de
présenter la cause comme une cause type. La
question générale qui se pose est la suivante:
peut-on considérer qu’un employé a plein temps,
qui monte une entreprise agricole sans quitter son
emploi, tire de 'agriculture sa principale source de
revenu, au sens de l’article 31 de la Loi, avant
méme d’étre en mesure d’exploiter une entreprise
susceptible de lui rapporter un bénéfice? La lec-
ture de l'arrét Moldowan et les conclusions que
jen tire sur l'intention du législateur me convain-
quent que la réponse a la question ne peut étre que
négative.

Jai souligné précédemment que pour détermi-
ner si quelqu’un fait de I’agriculture non un passe-
temps mais une entreprise, il ne faut pas se laisser
vraiment influencer par la rentabilité présente de
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the length of time the operation he is building up"

may require to reach a certain maturity and the
remoteness of his expectation of real profit. But I
simply fail to see how the comparison between a
man’s several sources of income for the purpose of
determining which is the chief one amongst them
could leave aside, to the same extent, their respec-
tive actual capacity to produce profit. Of course,
the expectations of the man are involved but for
the determination to have a certain practical
meaning only expectations real and actual are
relevant not mere plans and long-term goals. These
expectations must be that the source will provide,
not in the far future but now, at least part of the
income the man may need for his own and his
family’s living needs.

It is true that the definition given by Mr. Justice
Dickson of a first class farmer, in the Moldowan
case, supra, would readily apply to a man for
whom farming is “the centre of work routine”—
regardless of the income he may expect to derive
therefrom. Of course, the definition had to cover
the case of a man who is dedicated totally to
farming, it being his only source of income or his
sole on-going income-earning activity. But I do not
think that a man who has a full-time job can be
seen as having nevertheless farming as “the centre
of work routine” within the meaning given to those
words in the definition. Besides, in the second part
of his definition, Mr. Justice Dickson emphasizes
that the farmer referred to is one that “looks to
farming for his livelihood” and I fail to see how a
man who, while holding a full-time job, starts and
carries on a farming operation can reasonably
“look to farming for his livelihood” until his opera-
tion is at least capable of yielding a profit. It is
also true that Mr. Justice Dickson refers to a
“man’s major preoccupation” but in the context in
which it is used the phrase does not appear to me
to refer simply to physical activities (in which case,
in any event, it would be doubtful that a man can
be said to have a major preoccupation other than
his full-time job), but to actual income earning
activities. Otherwise, it would simply mean a
return to the old abandoned concept of the Income
Tax War Act, that of the “chief occupation”.
Finally, I am not oblivious of Mr. Justice Dick-

ses activités agricoles, ni par le temps qu’il lui
faudra mettre pour que lentreprise qu’il batit
atteigne une certaine maturité ni par I’éloignement
du moment ou il prévoit réaliser des profits. Mais
je ne vois tout simplement pas comment on peut
comparer les différentes sources de revenu d’un
individu en vue de déterminer laquelle d’entre elles
est la principale en omettant de tenir compte, de la
méme maniére, de la capacité présente de chacune
d’entre elles & produire des profits. Evidemment,
les attentes de l'intéressé entrent en ligne de
compte, mais pour que la détermination ait une
certaine portée pratique, seules ses attentes réelles
et actuelles sont d retenir, non ses simples projets
et ses objectifs 4 long terme. Le contribuable doit
pouvoir compter sur cette source, non dans un
avenir éloigné mais dés maintenant, pour obtenir
au moins une partie du revenu dont il a besoin
pour subvenir 4 ses besoins et 4 ceux de sa famille.

Il est vrai que la définition que le juge Dickson
donne de l'agriculteur de la premiére catégorie
dans l'arrét Moldowan précité, s’appliquerait
spontanément 4 la personne pour qui I’agriculture
constitue «le centre de son travail habituel», et ce,
sans égard au revenu qu’il peut espérer en tirer. La
définition évidemment doit s’appliquer a celui qui
se consacre entiérement d I’agriculture et pour qui
I’agriculture constitue la seule source de revenu ou
la seule activité lucrative courante. Mais je ne
crois pas qu’on puisse considérer qu’un homme qui
occupe un emploi 4 temps plein fait néanmoins de
’agriculture «le centre de son travail habituel» au
sens ol cette expression est employée dans la
définition. De plus, le juge Dickson précise, dans la
deuxiéme partie de sa définition, que I’agriculteur
dont il est question est celui qui considére «I’agri-
culture» comme son «gagne-pain» et, je ne vois pas
comment un homme qui, tout en occupant un
emploi 4 temps plein, monte et exploite une entre-
prise agricole, peut raisonnablement considérer
«’agriculture» comme son «gagne-pain» avant que
son entreprise soit 4 tout le moins capable de lui

. rapporter des bénéfices. Il est également vrai que

le juge Dickson parle de la «personne dont 'agri-
culture est la préoccupation majeure» mais, il me
semble que dans le contexte ou elle est utilisée,
cette expression ne vise pas simplement les activi-

. tés physiques (auquel cas, il serait en tout état de

cause douteux qu’une personne ait une autre
préoccupation majeure que son emploi a plein
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son’s last observation to the effect that a man
should not be disentitled to deduct the full impact
of start-up costs. But, I do not think that the
concept of start-up expenses can be extended to a
period reaching over several years during which
the taxpayer plans to build up slowly, through
gradual development, expansion and acquisition,
an operation that will finally yield a significant
profit.

The limit placed by section 31 on the deductibil-
ity of farming losses is extremely difficult to
explain as it is obviously meant to apply not only
to “hobby farmers™, who in any event would have
difficulty in establishing that farming is for them a
source of income, but also and even primarily to
some serious and dedicated farmers engaged in
farming as a business. Of course one must assume
that the goal is to prevent abuses which in this
area could be more difficult to detect. But it
remains that no such limit appears to have been
placed on the deductibility of any other type of
business losses. The view I take of the nature and
scope of the limit is all the more dissatisfying to
me and I wish I would not have felt bound to adopt
it. Unfortunately, my understanding of the mean-
ing of the words used in the section does not allow
me to support the finding of the Trial Judge that
the provision is not applicable in this case.

I would therefor grant the appeal, quash the
judgment of the Trial Division and restore the
reassessments of the Minister.

temps), mais les activités immédiatement lucrati-
ves. Soutenir le contraire équivaudrait simplement
a revenir au concept qui n’a plus cours appliqué
par la Loi de I'impét de guerre sur le revenu, soit
le concept de I'dndustrie principale». Finalement,
je n'oublie pas que le juge Dickson termine ses
remarques en soulignant qu'il ne faut pas faire
perdre 4 une personne son droit de déduire la
totalité de ses frais d’établissement. Mais, je ne
crois pas que le concept des frais d’établissement
puisse s’étendre & une période de plusieurs années
durant lesquelles le contribuable entend construire
lentement, par voie d’accroissement, d’expansion
et d’acquisitions graduels, une entreprise qui vien-
dra éventuellement 4 produire des revenus
appréciables.

La raison d’étre de la limite fixée par I’article 31
a la déductibilité des pertes agricoles est extréme-
ment difficile & expliquer, étant donné qu’elle doit
manifestement s’appliquer non seulement aux
«personnes pour qui 'agriculture n’est qu’un passe-
temps» et qui de toute fagon auraient de la diffi-
culté 4 démontrer que 'agriculture constitue pour
elles une source de revenu, mais également et
méme au premier chef, a certains agriculteurs
sérieux et appliqués qui font de I'agriculture une
entreprise. Il faut évidemment présumer que la
raison d’étre de la disposition est d’empécher les
abus qui, dans ce domaine, seraient plus difficiles &
déceler. Il n’en demeure pas moins qu’aucune
limite analogue ne semble avoir été fixée a la
déductibilité de tout autre type de pertes d’entre-
prise. L’opinion que j’ai sur la nature et la portée
de cette limite me laisse d’autant plus désolé et
j’aurais voulu ne pas me sentir obligé de la retenir.
Malheureusement, la signification que j’accorde
aux mots employés dans ’article ne me permet pas
d’appuyer la conclusion du juge de premiére ins-
tance suivant laquelle cette disposition ne s’appli-
querait pas en I'espéce.

Je suis par conséquent d’avis d’accueillir I'appel,
de casser le jugement de la Division de premicre
instance et de rétablir les nouvelles cotisations du
Ministre.
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T-757-85
In the Matter of the Immigration Act, 1976

And in the Matter of an Appeal by Baldev S.
Kahlon to the Immigration Appeal Board, Pursu-
ant to the Immigration Act, 1976

And in the Matter of Inder Singh Kahlon, Mohin-
der Kaur Kahlon and Parminderjit Kaur Kahlon

Trial Division, McNair J.—Vancouver, April 22;
Ottawa, August 29, 1985.

Bill of Rights — Fair hearing — Family members denied
visitors’ visas as deemed not bona fide visitors — Seeking
entry to Canada to testify before Immigration Appeal Board
re: refusal of applications for permanent resident status —
Issue on appeal credibility — Board’s Rules permitting parties
to call witnesses — Denial of visas contrary to s. 2(e) of Bill of
Rights, prohibiting construction of laws so as to deprive person
of fair hearing — Applicant denied opportunity of procedural
redress of adequately prosecuting appeal — Adoption of
Charter indicating restrictive approach to Bill of Rights to be
re-examined — Singh et al. v. Minister of Employment and
Immigration, [1985] I S.C.R. 177; 58 N.R. | applied —
Canadian Bill of Rights, R.S.C. 1970, Appendix IIl, 5. 2(e) —
Immigration Appeal Board Rules, C.R.C., ¢. 943, 5. 13.

Judicial review — Prerogative writs — Immigration —
Mandamus — Application for mandamus ordering Minister to
permit family members to enter Canada to testify before
Immigration Appeal Board — Applicant relying on s. 7 of
Charter and s. 2(e} of Canadian Bill of Rights — Whether
constitutional rights espoused by these provisions giving wider
scope to remedy of mandamus — Respondent arguing order of
mandamus amounting to compelling exercise of administrative
decision in particular manner — Application allowed —
Recent Supreme Court of Canada decisions obliterating divid-
ing line between activity in quasi-judicial sphere and adminis-
trative functions per se — Application of principles of natural
Justice and fairness varying according to circumstances of each
case — Canadian Bill of Rights, R.S.C. 1970, Appendix III, s.
2(e} — Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part
I of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982,
1982, c. 11 (UK.), s. 7 — Federal Court Act, R.S.C. 1970 (2nd
Supp.), c. 10, 5. 18.

Constitutional law — Charter of Rights — Liberty and
security — Application for mandamus to compel Minister to
grant visas to family members to testify at Immigration
Appeal Board hearing re: refusal of applications for perma-
nent resident status — No evidence of real or likely threat to
physical integrity or well-being of applicant — S. 7 not

T-757-85

Affaire intéressant la Loi sur Uimmigration de
1976

Et un appel formé par Baldev S. Kahlon devant la
Commission d’appel de P'immigration, conformé-
ment 3 la Loi sur 'immigration de 1976

Et Inder Singh Kahlon, Mohinder Kaur Kahlon et
Parminderjit Kaur Kahlon

Division de premiére instance, juge McNair—
Vancouver, 22 avril; Ottawa, 29 aoit 1985.

Déclaration des droits — Audition impartiale — Visas de
visiteur refusés aux membres de la famille du requérant parce
qu'ils ne sont pas réputés étre des visiteurs de bonne foi — Ils
demandent & entrer au Canada pour témoigner devant la
Commission d’appel de !'immigration au sujet du rejet de
demandes de résidence permanente — L'appel souleve une
question de crédibilité — Les regles de la Commission permet-
tent aux parties de convoquer des témoins Le refus de
délivrer les visas contrevient a l'art. 2e) de la Déclaration des
droits qui interdit l'interprétation de lois de maniére a priver
une personne d’une audition impartiale — Le requérant a été
privé de la possibilité, en matiére de procédure, de plaider
adéquatement son appel — L’adoption de la Charte a indigué
que l'attitude restrictive & I'égard de la Déclaration canadienne
des droits doit étre réexaminée — L’arrét Singh et autres c.
Ministre de I'Emploi et de I'Immigration, [1985] 1 R.C.S. 177;
58 N.R. I est appliqué — Déclaration canadienne des droits,
S.R.C. 1970, Appendice 111, art. 2e) — Regles de la Commis-
sion d’appel de I'immigration, C.R.C., chap. 943, art. 13.

Contréle judiciaire — Brefs de prérogative — Immigration
— Mandamus — Demande visant a obtenir un mandamus
ordonnant au Ministre d’autoriser les membres de la famille
du requérant d’entrer au Canada afin de témoigner devant la
Commission d’appel de I'immigration — Le requérant invoque
lart. 7 de la Charte et I'art. 2e} de la Déclaration canadienne
des droits — Les droits constitutionnels enchdssés dans ces
dispositions législatives étendent-ils la portée du bref de man-
damus — L'intimé soutient que l'ordonnance de mandamus
équivaut a rendre obligatoire la prise d'une décision adminis-
trative dans un sens particulier — Demande accueillie — Des
décisions récentes de la Cour supréme du Canada ont atténué
la distinction qui existe entre le domaine quasi judiciaire et
l'exercice de fonctions purement administratives — L'applica-
tion des principes de justice naturelle et d’équité varie selon les
circonstances de chaque cas — Déclaration canadienne des
droits, S.R.C. 1970, Appendice III, art. 2e) — 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. 7 — Loi sur la Cour
fédérale, S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10, art. 18.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Liberté et
sécurité — Demande visant a obtenir un mandamus pour
contraindre le Ministre & accorder des visas aux membres de
la famille du requérant afin qu’ils puissent témoigner a 'audi-
tion de la Commission d’appel de 'immigration sur le rejet des
demandes de résidence permanente — Aucune preuve de
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applicable — Canadian Charter of Rights and Freedoms,
being Part I of the Constitution Act, 1982, Schedule B,
Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (UK.), 5. 7.

Immigration — Application for mandamus requiring Minis-
ter to grant visitors’ visas to family members to testify at
appeal from refusal of applications for permanent resident
status — Issue on appeal credibility — Visa denial based on
improper, extraneous considerations — Order of mandamus
made — Immigration Act, 1976, S.C. 1976-77, c. 52, ss. 9(1),
55, 79(1)(b).

This is an originating motion for mandamus requiring the
Minister to grant visitors’ visas to the applicant’s father,
mother and sister. The application for visas was refused on the
ground that the applicants were not deemed to be bona fide
visitors to Canada. Previously the applicant’s family’s applica-
tion for permanent residence had been denied because it was
not established that the daughter was a dependant. The father’s
statutory declaration concerning the daughter’s date of birth
was rejected as “unofficial, unverifiable and self-serving”. The
applicant contends that the issue on the appeal is one of
credibility, so that it is important that his family appear in
person before the Immigration Appeal Board. He invokes
section 7 of the Charter and paragraph 2(e) of the Canadian
Bill of Rights to establish the Minister’s duty to admit the
family members for that purpose. The issue is whether the
constitutional rights espoused by these statutory provisions give
wider scope to the remedy of mandamus than it had before.
The applicant contends that he has a right to a full and fair
opportunity to make out his appeal by way of presenting the
best evidence, which would be by testifying in person so that
the Board can determine credibility by judging the demeanor of
the witnesses. The applicant relies on Singh et al. v. Minister of
Employment and Immigration, [1985] 1 S.C.R. 177; 58 N.R.
1. The respondent argues that granting mandamus would
amount to compelling the exercise of an administrative discre-
tion in a particular manner, contrary to the general principle
that mandamus lies to compel the performance of a public
duty, but not so as to dictate the particular result. Section 13 of
the Immigration Appeal Board Rules gives the parties to an
appeal the right to call witnesses.

Held, the application should be allowed.

Section 7 of the Charter does not apply. Nothing in the
denial of the asserted right to have family members testify as
witnesses at the appeal impinges on section 7 in the sense of
depriving the applicant of the right to “security of the person”.
Section 7 cannot be deemed to encompass any real or likely
threat to the physical integrity or well-being of the applicant in
the absence of evidence to the contrary, apart from natural
anxieties attributable to the separation.

menace réelle ou probable a I'intégrité physique ou au bien-
étre du requérant — L'art. 7 ne s'applique pas — 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. |I (R.-U.), art. 7.

Immigration — -Demande visant & obtenir un mandamus
obligeant le Ministre: & accorder des visas de visiteur aux
membres de la famille du requérant afin qu'ils puissent témoi-
gner pendant I'audition de I'appel interjeté a Iencontre du
rejet des demandes de résidence permanente — L'appel sou-
l2ve une question de crédibilité — Le refus d’accorder le visa
est fondé sur des considérations inappropriées et non pertinen-
tes — Délivrance d'une ordonnance de mandamus — Loi sur
I'immigration de 1976, S.C. 1976-77, chap. 52, art. 9(1), 55,
79(1)b).

1l s’agit d’une requéte introductive d’instance visant I'obten-
tion d’un bref de mandamus enjoignant au Ministre d’accorder
des visas de visiteur au pére, 4 la mére et & la sceur du
requérant. La demande de visas a été rejetée pour le motif que
les requérants n’étaient pas réputés &tre des visiteurs de bonne
foi au Canada. La demande de résidence permanente de la
famille du requérant avait été précédemment rejetée parce que
I'on n’avait pas établi que la fille était une personne i charge.

. La déclaration statutaire du pére concernant la date de nais-

sance de sa fille a été rejetée parce qu’elle était «non officielle,
invérifiable et intéressée». Le requérant soutient que I'appel
souléve une question de crédibilité, de sorte qu’il est important
que sa famille comparaisse en personne devant la Commission
d’appel de I'immigration. 11 invoque I'article 7 de la Charte et
I'alinéa 2e) de la Déclaration canadienne des droits pour établir
que le Ministre est tenu d’admettre les membres de sa famille &
cette fin. La question en litige consiste a décider si les droits
constitutionnels enchissés dans cette disposition législative con-
ferent au bref de mandamus une portée plus étendue qu’aupa-
ravant. Le requérant soutient qu’il a le droit de plaider son
appel en présentant la meilleure preuve, c’est-a-dire en permet-
tant aux témoins de comparaitre en personne de fagon a ce que
la Commission puisse examiner la question de crédibilité en
jugeant de leur comportement. Le requérant s’appuie sur 'arrét
Singh et autres c¢. Ministre de I'Emploi et de I'Immigration,
[1985] 1 R.CS. 177; 58 N.R. 1. L’intimé soutient que la
délivrance d’un bref de mandamus équivaudrait a rendre obli-
gatoire I’exercice de pouvoirs discrétionnaires en matiére admi-
nistrative dans un sens particulier, contrairement au principe
général qui veut qu’un mandamus peut &tre délivré lorsqu’une
obligation d’intérét public doit étre exécutée, mais qu'il ne peut
dicter une conclusion particuliére. L’article 13 des Regles de la
Commission d’appel de 'immigration confére aux parties a un
appel le droit de citer des témoins a comparaitre.

Jugement: 1a demande est accucillie.

L’article 7 de la Charte ne s’applique pas. Rien dans la
négation du droit revendiqué de faire témoigner les membres de
la famille au cours de l'audition de I'appel ne contrevient a
I'article 7 en privant le requérant de son droit 4 la «sécurité de
sa personne». En I’absence de preuves 4 I'effet contraire, et mis
A part les inquiétudes et les anxiétés normales imputables 3 la
séparation, on ne peut présumer que l'article 7 peut englober
toute menace réelle probable a4 Iintégrité physique ou au
bien-étre du requérant.
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Paragraph 2(e) of the Canadian Bill of Rights prohibits the
construction of statutes in such a way as to deprive a person of
*“a fair hearing in accordance with the principles of fundamen-
tal justice”. The Singh case gave new life and meaning to the
Canadian Bill of Rights. Beetz J. relied on paragraph 2(e) to
reach the conclusion that the provisions of the Immigration
Act, 1976 that denied an oral hearing were inoperative. Wilson
J. observed that the adoption of the Charter conveyed a clear
message to the courts that any restrictive approach to the
Canadian Bill of Rights would have to be re-examined. She
further noted that the dividing line between administrative
activity in the quasi-judicial sphere and the exercise of adminis-
trative functions per se had been largely obliterated by the
decisions in Martineau v. Matsqui Institution Disciplinary
Board, [1980] 1 S.C.R. 602 and Attorney General of Canada v.
Inuit Tapirisat of Canada et al., [1980] 2 S.C.R. 735. In the
Matsqui case it was stated that the application of the principles
of natural justice and fairness will vary according to the
circumstances of each case. Wilson J. quoted with approval the
statement from Duke v. The Queen, [1972] S.C.R. 917, that
paragraph 2(e) means that the tribunal which adjudicates a
person’s rights “must act fairly, in good faith, without bias and
in a judicial temper, and must give him the opportunity ade-
quately to state his case.” She commented that it would be
difficult for a tribunal to comply with fundamental justice by
making findings of credibility based solely on written
submissions.

The denial of visas deprived the applicant of procedural
redress and the fair opportunity of adequately prosecuting his
appeal so as to amount to a deprivation of his right to a fair
hearing in accordance with the principles of fundamental jus-
tice. The denial of visas was an exercise of an arbitrary
discretion based on improper and extraneous considerations.
The reason for the denial was the ‘deemed’ prejudgment that
the persons refused were not bona fide visitors. No regard was
paid to the consequences this might have on the fair hearing of
the appeal. The reason given was no good reason at all.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
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Singh et al. v. Minister of Employment and Immigra-
tion, [1985] 1 S.C.R. 177; 58 N.R. 1; Martineau v.

Matsqui Institution Disciplinary Board, [1980] 1 S.C.R.
602; Duke v. The Queen, [1972] S.C.R. 917.

CONSIDERED:

Vardy v. Scott et al., [1977] 1 S.C.R. 293; (1976), 66
D.L.R. (3d) 431.

REFERRED TO:

Attorney General of Canada v. Inuit Tapirisat of Canada
et al., [1980] 2 S.C.R. 735.

L’alinéa 2e) de la Déclaration canadienne des droits interdit
d’interpréter les lois de maniére 4 priver une personne d'«une
audition impartiale de sa cause, selon les principes de justice
fondamentale». L’affaire Singh a donné un souffle et un sens
nouveaux a la Déclaration canadienne des droits. Le juge Beetz
a invoqué I'alinéa 2e) pour conclure que les dispositions de la
Loi sur I'immigration de 1976 qui nient le droit 4 une audition
étaient inopérantes. Le juge Wilson a souligné que I’adoption
de la Charte a clairement indiqué aux tribunaux que toute
attitude restrictive qu’ils ont adoptée a ’égard de la Déclara-
tion canadienne des droits devrait étre réexaminée. Elle ajoute
que la distinction entre lactivité administrative dans le
domaine quasi judiciaire et I'exercice de fonctions purement
administratives avait été presque éliminée par les décisions
rendues dans les affaires Martineau c. Comité de discipline de
UInstitution de Matsqui, [1980] 1 R.C.S. 602 et Procureur
général du Canada c. Inuit Tapirisat of Canada et autre,
[1980] 2 R.C.S. 735. Dans la cause Matsqui, on a déclaré que
I'application des principes de justice naturelle et d’équité
variera selon les circonstances de chaque cas. Le juge Wilson a
cité en 'approuvant le principe tiré de I'arrét Duke c. la Reine,
[1972] R.C.S. 917, selon lequel I'alinéa 2e) signifie que le
tribunal appelé a se prononcer sur les droits d’'une personne
«doit agir équitablement, de bonne foi, sans préjugé et avec
sérénité, et qu’il doit donner i I'accusé l'occasion d’exposer
adéquatement sa cause». Elle a fait remarquer qu’un tribunal
pourrait difficilement satisfaire aux exigences de la justice
fondamentale en tirant, uniquement & partir d’observations
écrites, des conclusions en matiére de crédibilité.

Le refus d’accorder les visas a privé le requérant d’un recours
en matiére de procédure et de la possibilité raisonnable de
plaider adéquatement son appel, de sorte que cela équivaut a
nier son droit 4 une audition impartiale conformément aux
principes de justice fondamentale. Le refus de délivrer les visas
constitue I’exercice arbitraire d’un pouvoir discrétionnaire
fondé sur des considérations inappropriées et non pertinentes.
Le motif de refus était le “présumé” jugement initial selon
lequel les personnes 4 qui I’entrée a été refusée n’étaient pas des
visiteurs de bonne foi. On n’a pas tenu compte des conséquences
que cela pourrait avoir sur I'audition impartiale de I'appel. La
raison alléguée n’avait aucune valeur.
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SOLICITORS:
John Taylor & Associates, Vancouver, for
applicant.
Deputy Attorney General of Canada for
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The following are the reasons for order ren-
dered in English by

MCNAIR J.: This is an originating motion of the
applicant under section 18 of the Federal Court
Act [R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10] for a man-
damus in the terms and on the grounds stated in
his notice of motion as follows:

1. To show cause why a Writ of Mandamus should not be
issued to the Minister of Employment and Immigration,
ordering the said Minister to grant Inder Singh Kahlon,
Mohinder Kaur Kahlon and Parminderjit Kaur Kahlon
non-immigrant visas to enter Canada, or to otherwise
permit the said persons to enter Canada, in order that they
may testify at the Appeal to the Immigration Appeal
Board by the said Baldev S. Kahlon.

2. For consequential relief.
3. For costs of this action.

Dr. Baldev S. Kahlon is a new Canadian citizen
living in North Delta, British Columbia, who
would like to have his father, mother and sister
join him from Khanowal, India. He sponsored
their application as a family class for permanent
residence. The application of the family members
was denied by the immigration official in New
Delhi. Dr. Kahlon appealed as their sponsor to the
Immigration Appeal Board and the appeal is
pending. *

On March 19, 1985 the applicant’s father and
mother, Inder Singh Kahlon and Mohinder Kaur
Kahlon, and his sister, Parminderjit Kaur Kahlon,
applied to the Canadian High Commission in New
Delhi for visas to enter Canada as visitors for the
purpose of testifying at Dr. Kahlon’s appeal before
the Immigration Appeal Board. The application

AVOCATS!

Guy Riecken pour le requérant.
Mitchell Taylor pour I'intimé.

PROCUREURS!

John Taylor & Associates, Yancouver, pour
le requérant.

Le sous-procureur général du Canada pour
I'intimé.

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

LE JUGE McNAIR: Il s’agit d’une requéte intro-
ductive d’instance présentée par le requérant, sur
le fondement de larticle 18 de Loi sur la Cour
fédérale [S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10], afin
d’obtenir un bref de mandamus aux conditions et
pour les motifs énoncés comme suit dans son avis
de requéte:

[TRADUCTION]

1. En vue d’exposer les raisons pour lesquelles un bref de
mandamus ne devrait pas étre signifié au ministre de
I’'Emploi et de I'Immigration, lui enjoignant de délivrer des
visas de non-immigrant 4 Inder Singh Kahlon, & Mohinder
Kaur Kahlon et & Parminderjit Kaur Kahlon afin de leur
permettre d’entrer au Canada, ou de les autoriser de
quelque autre maniére & y entrer, afin qu’ils puissent
témoigner lors de 'appel formé par ledit Baldev S. Kahlon
devant la Commission d’appel de I'immigration.

2. En vue d’obtenir le redressement résultant.

3. En vue d’étre remboursé de ses frais dans la présente
action.

M. Baldev S. Kahlon est un nouveau citoyen
canadien habitant 4 North Delta (Colombie-Bri-
tannique) qui souhaite que son pére, sa mere et sa
sceur, qui sont de Khanowal (Inde), viennent le
rejoindre au Canada. Il a parrainé leur demande
de résidence permanente & titre de personnes
appartenant 4 la catégorie de famille, demande qui
a été rejetée par un fonctionnaire de 'immigration
a New Delhi. L’appel formé par M. Kahlon devant
la Commission d’appel de I'immigration en sa
qualité de parrain est en instance.

Le 19 mars 1985, le pére et la mére du requé-
rant, Inder Singh Kahlon et Mohinder Kaur
Kahlon, et sa sceur, Parminderjit Kaur Kahlon,
ont déposé, sur le fondement du paragraphe 9(1)

. de la Loi sur [immigration de 1976 [S.C.

1976-77, chap. 52], des demandes de visas au
Haut Commissariat du Canada afin d’entrer au
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was made under subsection 9(1) of the Immigra-
tion Act, 1976 [S.C. 1976-77, c. 52]. The visa
officer rejected the application on the ground that
the applicants were “not deemed to be bona fide
visitors to Canada”.

The appeal arises out of the earlier application
in 1983 for permanent residence, which was denied
on the ground that it had not been established that
the daughter was a dependant within the meaning
of the Act and Regulations, that is, that she was
under the age of 21 years. The statutory declara-
tion of the father that his daughter was born on
September 20, 1964 was summarily rejected as
being “unofficial, unverifiable and self-serving”.
The applicant contends that the whole issue of the
appeal is one going to credibility so that it becomes
essentially important that his father and mother
and sister be given temporary access to Canada for
the purpose of appearing in person before the
Immigration Appeal Board. Consequently, he says
that there is a duty on the Minister to grant them
temporary access for that purpose and he invokes
in aid 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 (UK.)] and paragraph 2(e) of the Canadian
Bill of Rights [R.S.C. 1970, Appendix III].

The issue raised is whether the constitutional
rights espoused by these statutory provisions give
wider scope to the remedy of mandamus than that
which may have heretofore existed in authorizing
the court to compel the Minister to grant these
persons temporary entry to Canada to testify as
witnesses at the immigration appeal.

Mr. Riecken, counsel for the applicant, contends
that it is the right of his client under section 7 of
the Charter and paragraph 2(e) of the Canadian
Bill of Rights to have full and fair opportunity to
make out his appeal by way of presenting the best
evidence and that this can only be accomplished by
compelling the Minister to let the family members
come to Canada as temporary visitors for the
purpose of testifying as witnesses at the appeal,
notwithstanding that their evidence might be
obtained by commission or letters rogatory or
some form of special examination in India. While

Canada a titre de visiteurs pour témoigner a 'au-
dition de I’appel de M. Kahlon devant la Commis-
sion d’appel de I'immigration. L’agent des visas a
rejeté leurs demandes pour le motif que les requé-
rants [TRADUCTION] «n’étaient pas répuiés étre
des visiteurs de bonne foi au Canadan.

L’appel découle d’une demande de résidence
permanente présentée en 1983 qui avait été rejetée
pour le motif que I'on n’avait pas établi que la fille
était une personne d charge au sens de la Loi et du
Réglement, c¢’est-a-dire qu’elle était 4gée de moins
de 21 ans. La déclaration statutaire du pére selon
laquelle sa fille est née le 20 septembre 1964 a été
rejetée sommairement parce qu'elle était [TRA-
pucTioN] «non officielle, invérifiable et intéres-
séen. Le requérant soutient que l’appel souléve
d’abord et avant tout la question de sa crédibilité,
de sorte qu’il est essentiel que son pére, sa mére et
sa sceur soient admis temporairement au Canada
afin de comparaitre en personne devant la Com-
mission d’appel de I'immigration. Par conséquent,
il soutient que le Ministre est tenu de les admettre
temporairement et invoque a I’appui de sa préten-
tion, ’article 7 de la Charte canadienne des droits
et libertés [qui constitue la Partie 1 de la Loi
constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982
sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.)] et Palinéa
2¢) de la Déclaration canadienne des droits
[S.R.C. 1970, Appendice I11].

La question en litige est de savoir si les droits
constitutionnels enchissés dans ces dispositions
législatives conférent au bref de mandamus une
portée plus étendue qu’auparavant en habilitant la
Cour i contraindre le Ministre a4 permettre i ces
personnes de séjourner temporairement au Canada
afin qu’elles puissent témoigner lors de P'appel en
matiére d’immigration.

L’avocat du requérant, Me Riecken, soutient que
Particle 7 de la Charte et 1’alinéa 2e) de la Décla-
ration canadienne des droits conférent i son client
le droit de pouvoir plaider son appel en présentant

. la meilleure preuve, et que cela ne peut se faire

qu’en contraignant le Ministre & permettre aux
membres de sa famille de séjourner temporaire-
ment au Canada 4 titre de visiteurs dans le but de
témoigner lors de I’appel, nonobstant le fait que

. leurs témoignages peuvent &tre recueillis en Inde

au moyen d’une commission ou de lettres rogatoi-
res ou par une forme quelconque d’interrogatoire
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acknowledging that the latter procedures might
serve some useful purpose, he says that they are
not enough inasmuch that credibility has been put
in issue whereby the Immigration Appeal Board
must be given the opportunity to weigh this issue
by judging the demeanor of the witnesses. Mr.
Riecken places much reliance on a recent decision
of the Supreme Court of Canada in Singh et al. v.
Minister of Employment and Immigration,
[1985] 1 S.C.R. 177; 58 N.R. 1.

Mr. Taylor, counsel for the respondent, quite
naturally disputes this. Firstly, he says that man-
damus does not lie to compel the issuance of
visitor visas to the three family members because
this would amount to compelling the exercise of an
administrative discretion in a particular manner.
He submits that the Singh case dealt with the
rights of Convention refugees and is therefore not
applicable. He further contends that if the evi-
dence of the family members is so important to the
sponsor’s appeal there is no reason why it could
not be obtained in India by the use of a videotape
examination or by way of commission evidence.
His last objection is that the three family members
who were denied visas are not direct parties to the
instant application and that this in itself is the
fatal defect. In my view, this is a technical objec-
tion that has no real merit.

The crux of the case is aptly stated in the

concluding paragraph of Dr. Kahlon’s affidavit
which reads:
10. That I believe that in my appeal to the Immigration Appeal
Board 1 believe that the testimony of Inder Singh Kahlon,
Mohinder Kaur Kahlon and Parminderjit Kaur Kahlon is the
best evidence on the main issue in the Appeal, namely the
correct age of Parminderjit Kaur Kahlon, and that my appeal
will be prejudiced and hindered by the absence of such
testimony.

11. That I make this Affidavit in support of an application for
an Order of the Court compelling the Minister of Employment
and Immigration to permit my aforesaid father, mother and
sister to enter Canada temporarily to testify.

The general principle is that mandamus lies to
compel the performance of a public duty but not so
as to dictate the particular result. It can be utilized
to remedy the arbitrary or wrongful exercise of a
statutory discretion based on improper or extrane-
ous considerations.

spécial. Tout en reconnaissant l'utilité virtuelle de
ces procédures, il prétend qu’elles sont inadéquates
dans la mesure ou le litige porte sur une question
de crédibilité que la Commission d’appel de I'im-
migration doit pouvoir examiner en jugeant du
comportement des témoins. Me® Riecken accorde
beaucoup d’importance 4 une récente décision de
la Cour supréme du Canada Singh et autres c.
Ministre de I’Emploi et de I'Immigration, [1985]
1 R.CS.177; 58 N.R. 1.

Il va sans dire que l'avocat de l'intimé, Mec
Taylor, conteste ce point de vue. Il prétend d’abord
qu’on ne peut avoir recours & un mandamus pour
exiger qu’un visa de visiteur soit délivré aux trois
membres de la famille parce que cela équivaudrait
A rendre obligatoire ’exercice de pouvoirs discré-
tionnaires en matiére administrative dans un sens
particulier. Selon lui, la cause Singh porte sur les
droits des réfugiés au sens de la Convention et ne
s’applique donc pas 4 U'espece. 11 prétend en outre
que si le témoignage des membres de la famille est
A ce point important pour 'appel du parrain, rien
n’empéche qu’il soit recueilli en Inde sur bande
magnétoscopique ou au moyen d’une commission
rogatoire. Sa derniére objection porte que les trois
membres de sa famille 4 qui les visas ont été
refusés ne sont pas directement partie a la présente
demande, et que ce seul motif justifie le rejet de la
demande. A mon sens, il s’agit 1a d’une objection
de forme dénuée de tout fondement véritable.

Le point capital de Paffaire est exposé avec

justesse dans les derniers paragraphes de I'affidavit
de M. Kahlon, qui sont ainsi libellés:
[TRADUCTION] 10. Je crois que pour les fins de mon appel
devant la Commission d’appel de 'immigration, les témoigna-
ges de Inder Singh Kahlon, Mohinder Kaur Kahlon et Parmin-
derjit Kaur Kahlon constituent la meilleure preuve concernant
la question principale de I’appel, 4 savoir I’Age exact de Parmin-
derjit Kaur Kahlon, et que I"absence d’une telle preuve nuirait &
mon appel.

11. Jai préparé le présent affidavit a 'appui de ma demande
visant & obtenir une ordonnance de la Cour enjoignant au
ministre de ’Emploi et de 'lmmigration de permettre 4 mon
pére, 4 ma mére et 4 ma sceur susmentionnés d’étre admis
temporairement au Canada afin d’y témoigner.

En principe, un mandamus peut étre délivré
lorsqu’une obligation d’intérét public doit étre exé-
cutée, mais il ne peut dicter une conclusion parti-
culiére. Il peut servir 4 remédier 4 ’exercice arbi-
traire ou illicite d’un pouvoir discrétionnaire
accordé par la Loi, qui se fonde sur des considéra-
tions inappropriées ou non pertinentes.
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Mr. Justice Dickson [as he then was] summed it
up this way in the case of Vardy v. Scott et al.,
[1977] 1 S.C.R. 293, at page 301; (1976), 66
D.L.R. (3d) 431, at page 437:

Before mandamus can issue there must be a duty, without
discretion, upon the person or body ‘against whom the order is

directed to do the very thing ordered. Here the request made on
behalf of the appellant leaves in obscurity the source of the

right to be enforced. . . . [Emphasis added.]

The applicant’s appeal is founded on paragraph
79(1)(b) of the Immigration Act, 1976. The
source of the specific right, a fortiori the duty,
sought to be enforced is contained in section 13 of
the Immigration Appeal Board Rules, CR.C., c.
943, which states:

13. (1) The parties to an appeal may call witnesses to give
evidence under oath or affirmation.

(2) The expenses of a witness shall be borne by the party
calling him.

The statutory scheme does recognize the right to
call witnesses at an immigration appeal and the
right thus acknowledged is brought into conflict
with the exercise of an executive or administrative
function in relation to the broad concept of funda-
mental justice.

In the Singh case, supra, the appellants were
persons asserting their rights to claim Convention-
refugee status and the denial thereof, without a
hearing. The Court divided as to the respective
grounds for allowing the appeal. Madam Justice
Wilson, for herself and Dickson C.J. and Lamer J.,
held that the applicants were entitled to assert the
protection of section 7 of the Charter which guar-
anteed “Everyone . .. the right to life, liberty and
security of the person and the right not to be
deprived thereof except in accordance with the
principles of fundamental justice” and that the
phrase “security of the person” encompassed free-
dom from the threat of physical punishment or
suffering as well as freedom from such punishment
itself. A Convention refugee was held to have the
right under section 55 of the Immigration Act,
1976 not to “be removed from Canada to a coun-
try where his life or freedom would be threatened
...” and that the denial of such a right amounts to
a deprivation of “security of the person” within the
meaning of section 7 of the Charter. Although the
appellants were not entitled at that stage to claim
the rights of Convention-refugee status, given the

. liberté seraient menacées ..

Voici comment le juge Dickson [tel était alors
son titre] a résumé la question dans la cause Vardy
¢. Scott et autres, [1977] 1 R.C.S. 293, 4 la page
301; (1976), 66 D.L.R. (3d) 431, & la page 437:

Un mandamus ne sera émis que si la personne ou "organisme
visé a |'obligation non discrétionnaire de faire ce que ’ordon-
nance lui enjoint de faire. En I'espéce, la requéte déposée par
I'appelant n’indique pas la source du droit 3 appliquer ...
[C’est moi qui souligne.]

Le requérant fonde son appel sur l’alinéa
79(1)b) de la Loi sur I'immigration de 1976. La
source du droit en cause, et a plus forte raison celle
de l'obligation que 1’'on cherche i faire respecter
est prévue a larticle 13 des Regles de la Commis-
sion d’appel de I'immigration, C.R.C., chap. 943,
qui prévoit:

13. (1) Les parties & un appel peuvent faire entendre des
témoins sous serment ou au moyen d’une déclaration solennelle.

(2) Les dépenses d’un témoin sont & la charge de la partie qui
I'a convoqué.

Les dispositions législatives reconnaissent le
droit de faire entendre des témoins au cours d’un
appel en matiére d’immigration, et ce droit entre
en conflit avec I'exercice d’une fonction exécutive
ou administrative relativement au concept général
de justice fondamentale.

Dans ’affaire Singh, précitée, les appelants ont
invoqué leurs droits de revendiquer le statut de
réfugié au sens de la Convention, droits qui leur
ont été niés sans qu’ils aient pu se faire entendre.
La Cour était divisée quant aux motifs pour les-
quels elle a accueilli 'appel. Madame le juge
Wilson, en son nom et au nom du juge en chef
Dickson et du juge Lamer, a statué que les requé-
rants pouvaient revendiquer la protection prévue a
Iarticle 7 de la Charte qui garantit que «Chacun a
droit 4 la vie, 4 la liberté et 4 la sécurité de sa
personne; il ne peut étre porté atteinte a ce droit
qu’en conformité avec les principes de justice fon-
damentale» et que I’expression «sécurité de sa per-
sonne» doit englober tout autant la protection
contre la menace d’un chitiment corporel ou de

. souffrances physiques que la protection contre le

chatiment lui-méme. La Cour a jugé qu’un réfugié
au sens de la Convention a le droit, en vertu de
Iarticle 55 de la Loi sur l'immigration de 1976, de
ne pas «étre renvoyé dans un pays ou sa vie ou sa
» et que la négation
d’un tel droit correspond a une atteinte a la «sécu-
rité de sa personne» au sens de l'article 7 de la
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potential consequence of the denial of that status,
they were in fact persons with “well founded fear
of persecution” and were thus entitled to the fun-
damental justice requirement of an oral hearing
for the proper adjudication of their status.

Mr. Justice Beetz for himself and Estey and
Mclntyre JJ., held that the procedures for deter-
mining and redetermining Convention-refugee
status were in conflict with paragraph 2(e) of the
Canadian Bill of Rights which afforded the appel-
lants the right to “a fair hearing in accordance
with the principles of fundamental justice”, even
though these principles did not impose an oral
hearing in all cases. The procedural content of
fundamental justice in a given case depends on the
nature of the legal rights at issue and the severity
of the consequences to the individuals concerned.
With respect to the type of hearing warranted in
the circumstances, threats to life or liberty by a
foreign power are relevant factors.

Does section 7 of the Charter apply here? In my
view, it does not. I can see nothing in the denial of
the asserted right to have the family members
testify as witnesses at the appeal hearing that
impinges on section 7 in the sense of depriving the
applicant of the right to “security of the person”.
While acknowledging that family ties are strong
and that the desire to be reunited with one’s
kinfolk is a commendable virtue, it is my opinion
that even the most expansive approach to the
words “security of the person” in section 7 of the
Charter cannot be deemed to encompass any real
or likely threat to the physical integrity or the
well-being of the applicant in the absence of any
cogent evidence to the contrary, apart from any
natural concerns or anxicties attributable to the
separation. In the result, the argument under sec-
tion 7 of the Charter fails.

The next point that logically arises concerns the
application of paragraph 2(e) of the Canadian Bill
of Rights, which reads:

2. Every law of Canada shall . . . be so construed and applied
as not to abrogate, abridge or infringe or to authorize the

Charte. Méme si 4 ce stade les appelants ne pou-
vaient invoquer les droits de réfugié au sens de la
Convention, compte tenu des conséquences virtuel-
les de la négation de ce statut, ils étaient en fait
des personnes «craignant avec raison d’étre persé-
cutées» et avaient donc droit & une audition de
facon & ce que leur statut soit déterminé conformé-
ment aux exigences de la justice fondamentale.

Le juge Beetz, en son nom et au nom des juges
Estey et Mclntyre, a statué que la procédure
d’examen et la procédure de réexamen du statut de
réfugié au sens de la Convention violaient I'alinéa
2e) de la Déclaration canadienne des droits qui
garantit aux appelants le droit & «une audition
impartiale de sa cause, selon les principes de la
justice fondamentale», méme si ces principes n’exi-
gent pas toujours la tenue d’une audition. Le con-
tenu de la notion de justice fondamentale sur le
plan de la procédure dans un cas donné dépend de
la nature des droits en cause reconnus par la loi et
de la gravité des conséquences pour les personnes
concernées. Des menaces a la vie ou 4 la liberté de
la part d’une puissance étrangére sont des facteurs
pertinents en ce qui concerne le genre d’audition
justifié dans les circonstances.

L’article 7 de la Charte s’applique-t-il en I'es-
péce? Je ne le crois pas. Je ne vois pas en quoi la
négation du droit revendiqué de faire témoigner les
membres de sa famille au cours de 'audition de
I'appel contreviendrait a l’article 7 et priverait le
requérant de son droit 4 la «sécurité de sa per-
sonne». Tout en reconnaissant 1’étroitesse des liens
qui l'unissent 4 sa famille et son désir louable
d’&tre réuni avec ses parents, j'estime que méme en
entendant I'expression «sécurité de personne» de
I’article 7 de la Charte dans son sens le plus large,
on ne peut présumer qu’en absence d’une preuve
convaincante a l'effet contraire et mis a part les
inquiétudes et les anxiétés normales imputables a
la séparation, elle puisse englober toute menace
réelle ou probable d l'intégrité physique ou au
bien-étre du requérant. Par conséquent, l'argu-

i ment fondé sur larticle 7 de la Charte est

irrecevable.

En toute logique, il faut maintenant examiner
I'application de P'alinéa 2e¢) de la Déclaration

: canadienne des droits, qui dispose:

2. Toute loi du Canada . . . doit s’interpréter et s’appliquer de
maniére 3 ne pas supprimer, restreindre ou enfreindre 'un
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abrogation, abridgment or infringement of any of the rights or
freedoms herein recognized and declared, and in particular, no
law of Canada shall be construed or applied so as to

(e) deprive a person of the right to a fair hearing in accord-
ance with the principies of fundamental justice for the deter-
mination of his rights and obligations;

The Singh case gave new life and meaning to
the Canadian Bill of Rights. Beetz J. relied on
paragraph 2(e) to reach the conclusion that the
provisions of the Immigration Act, 1976 that
denied an oral hearing were inoperative.

Madam Justice Wilson observed in her reasons
that the adoption of the Charter served to convey a
clear message to the courts that any restrictive
approach to the application of the Canadian Bill
of Rights would have to be re-examined.

She further noted that the former dividing line
between administrative activity in the quasi-judi-
cial sphere and the exercise of administrative func-
tions per se had been largely obliterated by the
high-water level of recent Supreme Court of
Canada decisions: Martineau v. Matsqui Institu-
tion Disciplinary Board, [1980] 1 S.C.R. 602 and
Attorney General of Canada v. Inuit Tapirisat of
Canada et al., [1980] 2 S.C.R. 735.

In the Matsqui case, Dickson J. observed that
the “principles of natural justice and fairness have
matured in recent years” and, after reviewing the
authorities which buttressed this view, went on to
say at page 622:

The authorities to which [ have referred indicate that the
application of a duty of fairness with procedural content does
not depend upon proof of a judicial or quasi-judicial function.
Even though the function is analytically administrative, courts
may intervene in a suitable case.

The learned Judge went to these conclusions at
page 630:

It is wrong, in my view, to regard natural justice and fairness as
distinct and separate standards and to seek to define the
procedural content of each. In Nicholson, the Chief Justice
spoke of a ... notion of fairness involving something less than
the procedural protection of the traditional natural justice”.
Fairness involves compliance with only some of the principles of
natural justice. Professor de Smith (3rd ed. 1973, p. 208)
expressed lucidly the concept of a duty to act fairly:

f

quelconque des droits ou des libertés reconnus et déclarés aux
présentes, ni & en autoriser la suppression, la diminution ou la
transgression, et en particulier, nulle loi du Canada ne doit
s’interpréter ni s’appliquer comme

e) privant une personne du droit & une audition impartiale de
sa cause, selon les principes de justice fondamentale, pour la
définition de ses droits et obligations;

L’affaire Singh a donné un souffle et un sens
nouveaux a la Déclaration canadienne des droits.
Le juge Beetz a invoqué I’alinéa 2e) pour conclure
que les dispositions de la Loi sur I'immigration de
1976 qui nient le droit & une audition étaient
inopérantes.

Dans ses motifs, Madame le juge Wilson a
souligné que I’adoption de la Charte a clairement
indiqué aux tribunaux que toute attitude restric-
tive qu’ils ont adoptée a ’égard de I’application de
la Déclaration canadienne des droits devrait étre
réexaminée.

Elle a en outre fait remarquer que la distinction
qui existait auparavant entre I’activité administra-
tive dans le domaine quasi judiciaire et 1’exercice
de fonctions purement administratives s’était lar-
gement atténuée en raison de la portée considéra-
ble de deux décisions récentes de la Cour supréme
du Canada: Martineau c. Comité de discipline de
Ulnstitution de Matsqui, [1980] 1 R.C.S. 602 et
Procureur général du Canada c. Inuit Tapirisat of
Canada et autre, [1980] 2 R.C.S. 735.

Dans Parrét Matsqui le juge Dickson a fait
remarquer que «les principes de justice naturelle et
d’équité ont miiri ces derniéres années» et, aprés
avoir passé en revue les sources appuyant ce point
de vue, il a déclaré, a la page 622;

Les sources que j’ai mentionnées indiquent que I’application
d’une obligation d’agir équitablement assortie d’un contenu
procédural ne dépend pas de la preuve d’une fonction judiciaire
ou quasi judiciaire. Méme lorsque la fonction s’avére adminis-
trative a l’analyse, les cours peuvent intervenir dans un cas
approprié.

Il a ensuite prononcé les conclusions suivantes, a
la page 630:
A mon avis, il est erroné de considérer la justice naturelle et
I’équité comme des normes distinctes et séparées et de chercher
a définir le contenu procédural de chacune. Dans Nicholson, le
juge en chef a parlé d’une «notion d’équité, moins exigeante que
la protection procédurale de la justice naturelle traditionnelle».
L’équité ne comporte le respect que de certains principes de
justice naturelle. Le professeur de Smith (3¢ éd. 1973, p. 208) a
lucidement exprimé le concept d’une obligation d’agir
équitablement:
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In general it means a duty to observe the rudiments of
natural justice for a limited purpose in the exercise of
functions that are not analytically judicial but administra-
tive.

The content of the principles of natural justice and fairness
in application to the individual cases will vary according to the

[TRADUCTION] Cela signifie en général I'obligation de res-
pecter les principes élémentaires de justice naturelle 4 une fin
limitée, dans I’exercice de fonctions qui, 4 'analyse, ne sont
pas judiciaires mais administratives.

Le contenu des principes de justice naturelie et d’équité

circumstances of each case. . . .[Emphasis added.]

Even though her decision turned on the applica-
tion of the Charter, Madam Justice Wilson dealt
with the notion of procedural fairness in her broad
approach to the concept of fundamental justice in
the Singh case, by quoting with approval the fol-
lowing statement articulated by Fauteux C.J. in
Duke v. The Queen, [1972] S.C.R. 917, at page
923:

Under s. 2(e) of the Bill of Rights no law of Canada shall be
construed or applied so as to deprive him of “a fair hearing in
accordance with the principles of fundamental justice.” With-
out attempting to formulate any final definition of those words,
I would take them to mean, generally, that the tribunal which
adjudicates upon his rights must act fairly, in good faith,
without bias and in a judicial temper, and must give to him the
opportunity adequately to state his case.

The learned Judge made this significant com-
ment at pages 213-214 of Singh:

I should note, however, that even if hearings based on written
submissions are consistent with the principles of fundamental
justice for some purposes, they will not be satisfactory for all
purposes. In particular, I am of the view that where a serious
issue of credibility is involved, fundamental justice requires that
credibility be determined on the basis of an oral hearing.
Appellate courts are well aware of the inherent weakness of
written transcripts where questions of credibility are at stake
and thus are extremely loath to review the findings of tribunals
which have had the benefit of hearing the testimony of wit-
nesses in person: see Stein v. The Ship “Kathy K”, [1976] 2
S.C.R. 802, at pp. 806-08 (per Ritchie J.) I find it difficult to
conceive of a situation in which compliance with fundamental
justice_could be achieved by a tribunal making significant

applicables aux cas individuels variera selon les circonstances
de chaque cas ... [C’est moi qui souligne.]

Méme si sa décision dans I’affaire Singh concer-

nait principalement [’application de la Charte,
Madame le juge Wilson a traité de la notion
d’équité dans la procédure en examinant de
maniére générale le concept de justice fondamen-
tale et en citant avec approbation le principe sui-
vant énoncé par le juge en chef Fauteux dans
I’arrét Duke c. La Reine, [1972] R.C.S. 917,34 la
page 923:
En vertu de I'art. 2(e) de la Déclaration des droits, aucune loi
du Canada ne doit s’interpréter ni s’appliquer de manicre a le
priver d’une «audition impartiale de sa cause selon les principes
de justice fondamentale». Sans entreprendre de formuler une
définition finale de ces mots, je les interpréte comme signifiant,
dans ’ensemble, que le tribunal appelé a se prononcer sur ses
droits doit agir équitablement, de bonne foi, sans préjugé et
avec sérénité, et qu’il doit donner a I'accusé I'occasion d’exposer
adéquatement sa cause.

Le juge Wilson a fait ces commentaires impor-
tants, aux pages 213 et 214 de l'affaire Singh:

Je ferai cependant remarquer que, méme si les auditions
fondées sur des observations écrites sont compatibles avec les
principes de justice fondamentale pour certaines fins, elles ne
donnent pas satisfaction dans tous les cas. Je pense en particu-
lier que, lorsqu’une question importante de crédibilité est en
cause, la justice fondamentale exige que cette question soit
tranchée par voie d’audition. Les cours d’appel sont bien cons-
cientes de la faiblesse inhérente des transcriptions lorsque des
questions de crédibilité sont en jeu et elles sont donc trés peu
disposées & réviser les conclusions des tribunaux qui ont eu
I’avantage d’entendre les témoins en personne: voir I'arrét Stein
¢. Le navire «Kathy K», [1976] 2 R.C.S. 802, aux pp. 806 a
808 (le juge Ritchie). Je puis difficilement concevoir une
situation ou un tribunal peut se conformer 4 la justice fonda-

findings of credibility solely on the basis of written submissions.

mentale en tirant, uniquement 4 partir d’observations écrites,

[Emphasis added.]

The Immigration Appeal Board is the master of
its own procedure but it nevertheless chose to give
statutory affirmation to the right of a party to call
witnesses on the hearing of an immigration appeal.
The applicant claims that right on the ground that
the real issue in the appeal is one of credibility that
can only properly be determined by having the
witnesses testify at the hearing. This is straightfor-
ward and indisputable as far as it goes but the
Immigration Act, 1976 interposes to deny these
witnesses entry into Canada. The Minister and his

des conclusions importantes en mati¢re de crédibilité. [C’est
moi qui souligne.]

La Commission d’appel de I'immigration est
maitre de sa procédure, mais elle a néanmoins
choisi de garantir dans un texte de loi le droit
d’une partie de faire entendre des témoins pendant
P’audition d’un appel en matiére d'immigration. Le
requérant revendique ce droit pour le motif que le
véritable point en litige dans I’appel porte sur une
question de crédibilité qui ne peut étre tranchée
convenablement que si des témoins sont entendus a
I’audience. Ce fait est indiscutable, mais la Loi sur
limmigration de 1976 refuse i ces témoins d’en-
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officials say that they cannot be deemed to be
bona fide visitors to Canada. 1 cannot imagine
anything more bona fide than wanting to enter a
country temporarily for the purpose of testifying at
an appeal, especially where the subject-matter
involves an adjudication of.their own ultimate
rights. If they had sought holiday or vacation
visas—would that have been more bona fide? 1
think not.

The point really in issue, of course, is Dr. Kah-
lon’s right to have his family members appear as
witnesses at the hearing of the appeal. The ques-
tion propounded is this—did the denial of visitors’
visas to the applicant’s father and mother and
sister deprive him of procedural redress and the
fair opportunity of adequately prosecuting his
appeal so as to contextually amount to a depriva-
tion of his_right to a fair hearing in accordance
with the principles of fundamental justice within
the meaning of paragraph 2(e) of the Canadian
Bill of Rights? In my opinion, it does.

Moreover, I consider that the denial of the visas
in the circumstances of this case was nothing more
than the exercise of an arbitrary discretion based
on improper and extraneous considerations. The
avowed reason for the denial was the ‘deemed’
prejudgment that the persons refused were not
bona fide visitors to Canada. Although not stated,
it must be inferred that this was because the
persons refused wanted to be witnesses at the
applicant’s immigration appeal. Seemingly, no
regard was paid to the consequences this might
have on the fair hearing of the appeal. Under the
circumstances, the reason given was, in my opin-
ion, no good reason at all, at least not one of
sufficient merit to preclude judicial surveillance.

For these reasons, the motion is granted and an
order of mandamus will go accordingly. The appli-
cant shall have his costs.

trer au Canada. Le Ministre et ses fonctionnaires
prétendent que ceux-ci ne sont pas réputés étre des
visiteurs de bonne foi au Canada. Je ne peux
concevoir une situation ol la bonne foi soit plus
évidente que celle ou des personnes demandent a
séjourner temporairement dans un pays afin de
témoigner dans un appel, spécialement lorsque
Pobjet du litige est la détermination ultime de
leurs droits. Leur bonne foi aurait-elle été plus
évidente s’ils avaient demandé des visas de congé
ou de vacances? Je ne le crois pas.

Le point véritable en litige est bien sir le droit
de M. Kahlon de faire entendre les membres de sa
famille comme témoins pendant I’audition de l'ap-
pel. La question qui se pose est la suivante: le refus
d’accorder au pére, a la mére et a la sceur du
requérant des visas de visiteur a-t-il privé ce der-
nier d’un recours en matiére de procédure et de la
possibilité raisonnable de plaider adéquatement
son appel, de sorte que cela équivaut dans les
circonstances, 4 nier son droit a une audition
impartiale, qui lui est reconnu par les principes de
la justice fondamentale et par I'alinéa 2e) de la
Déclaration canadienne des droits? Jestime que
oui.

De plus, je considére que dans les circonstances
en Pespéce, le refus d’accorder des visas n’est rien
de plus que I’exercice arbitraire d’un pouvoir dis-
crétionnaire fondé sur des considérations inappro-
priées et non pertinentes. Le motif avoué de refus
était le “présumé” jugement initial selon lequel les
personnes a qui 'entrée a été refusée n'étaient pas
des visiteurs de bonne foi au Canada. Mé&me si cela
n’a pas été dit, il faut en déduire que ce jugement
découle du fait que les personnes & qui 'entrée a
été refusée voulaient témoigner lors de 'appel du
requérant en matiére d’immigration. On ne semble
pas avoir tenu compte des conséquences que cela
pourrait avoir sur ’audition impartiale de 'appel.
Compte tenu des circonstances, j'estime que la
raison alléguée n’avait aucune valeur ou qu’elle ne
constituait pas un motif suffisant pour empécher
’exercice du contréie judiciaire.

Pour ces motifs, la requéte est accordée et une

,ordonnance de mandamus sera délivrée. Le requé-

rant aura droit 4 ses dépens.
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ORDER

1. An order of mandamus is hereby made requir-
ing the Minister of Employment and Immigration
to grant to Inder Singh Kahlon, Mohinder Kaur
Kahlon and Parminderjit Kaur Kahlon visitors’
visas to enter Canada for the purpose of testifying
as witnesses at the hearing of the immigration
appeal of their sponsor, the applicant herein, pur-
suant to subsection 9(1) of the Immigration Act,
1976, or to permit the said persons to enter
Canada for the purpose aforesaid under Minister’s
permit or such other lawful means as the statute
may provide.

2. The applicant shall have his costs of the motion
payable forthwith after taxation thereof.

ORDONNANCE

1. Une ordonnance de mandamus est par les pré-
sentes rendue, enjoignant au ministre de I’Emploi
et de I'Immigration d’accorder des visas de visiteur
a Inder Singh Kahlon, Mohinder Kaur Kahlon et
Parminderjit Kaur Kahlon afin de leur permettre
de séjourner au Canada et de témoigner 4 'audi-
tion de I'appel en matiére d’immigration de leur
parrain, le requérant en P’espéce, conformément au
paragraphe 9(1) de la Loi sur l'immigration de
1976, ou d’autoriser lesdites personnes & séjourner
au Canada aux fins susmentionnées en vertu d’un
permis du Ministre ou de tout autre moyen auto-
risé par la Loi.

2. Le requérant aura droit aux dépens de la pré-
sente requéte dés que ceux-ci auront été taxés.
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A-820-83

Canadian Pacific Limited (Appellant)
V.
Canadian Transport Commission (Respondent)

Court of Appeal, Pratte, Ryan and MacGuigan
JJ.—Montreal, March 6; Ottawa, June 27, 1985.

Railways — Appeal from Railway Transport Committee
Order No. R-34836 directing Canadian Pacific Limited to
apply minima other than those set out in Uniform Classifica-
tion of Accounts re locomotive rebuild costs -— UCA pre-
scribed for use by railways in Canada by RTC Order No.
R-32999 — S. 24(3) National Transportation Act authorizing
Committee to exercise powers and duties of Commission in
accordance with rules and regulations of Commission — S.
9(2) General Rules of Commission reserving to Commission
power to make rules and regulations — RTC Orders ultra
vires — UCA ‘“regulation” within usual sense of word —
Appeal allowed — Railway Act, R.S.C. 1970, ¢. R-2, ss. 328,
330 — National Transportation Act, R.S.C. 1970, ¢. N-17, ss.
24(1),(3), 26(1)(a), 42(e) —— Federal Court Act, R.S.C. 1970
(2nd Supp.), c. 10, ss. 28, 29 — Canadian Transport Commis-
sion General Rules, C.R.C., c¢. 1142, s. 9(1),(2) — National
Energy Board Act, RS.C. 1970, c. N-6, s. 88(1)(c) — Income
Tax Act, S.C. 1970-71-72, ¢c. 63, s. 36.

Statutes — Statutory interpretation — Whether Uniform
Classification of Accounts adopted by Railway Transport
Committee Order No. R-32999 pursuant to s. 328 of Railway
Act “regulation” — Usual meaning of “regulation” and perti-
nent legislative context considered — UCA, applying to several
railway companies, not ‘particular direction in special case”
— UCA more than guidelines since companies under legal
obligation to observe UCA system — RTC without jurisdiction
to make impugned Order — Interpretation Act, R.S.C. 1970,
c. 1-23, ss. 2(1), 28 — Regulations Act, R.S.C. 1952, c. 235, s.
2(a)(i) — Statutory Instruments Act, S.C. 1970-71-72, ¢. 38
—- Canadian Transport Commission General Rules, C.R.C., c.
1142, 5. 9(2) — Railway Act, R.S.C. 1970, ¢. R-2, 5. 328.

The facts, as well as a number of the issues herein, have been
summarized in the Editor’s Note. The headnote is accordingly
restricted to the reasons for judgment of Ryan J. and those of
MacGuigan J. with respect to the issue of the jurisdiction of the
Railway Transport Committee to make Order No. R-34836
directing Canadian Pacific to apply minima other than those
set out in the Uniform Classification of Accounts and Order
No. R-32999 establishing the said Classification.

Held, the appeal should be allowed on the grounds that both
Orders are ultra vires and void. Since section 28 reviews are

x

o

>

A-820-83
Canadien Pacifique Limitée (appelante)
c.
Commission canadienne des transports (intimée)

Cour d’appel, juges Pratte, Ryan et MacGuigan—
Montréal, 6 mars; Ottawa, 27 juin 1985. :

! Chemins de fer — Appel de I'ordonnance n° R-34836 enjoi-
gnant a Canadien Pacifique Limitée d’utiliser des tarifs mini-
maux différents de ceux établis a la Classification uniforme
; des comptes pour colits de remise & neuf des locomotives — La
"CUC doit étre appliquée par les compagnies ferroviaires cana-
'diennes en vertu de I'ordonnance n® R-32999 — Aux termes de
lart. 24(3) de la Loi nationale sur les transports, le Comité
' peut, en conformité avec les régles et reglements de la Com-
mission, exercer tous les pouvoirs et toutes les fonctions de la
Commission — En vertu de I'art. 9(2) des Régles générales de
la Commission, cette derniere est seule habilitée & édicter des
regles et des reglements — Les ordonnances de la CTCF sont
ultra vires — La CUC est un «réglement» au sens usuel du
terme — Appel accueilli — Loi sur les chemins de fer, S.R.C.
1970, chap. R-2, art. 328, 330 — Loi nationale sur les
transports, S.R.C. 1970, chap. N-17, art. 24(1),(3). 26(1}a),
42e) — Loi sur la Cour fédérale, S.R.C. 1970 (2¢ Supp.). chap.
10, art. 28, 29 — Regles générales de la Commission cana-
dienne des transports, C.R.C., chap. 1142, art. 9(1},(2} — Loi
sur I'Office national de I'énergie, S.R.C. 1970, chap. N-6, art.
88(1)c) — Loi de I'imp6t sur le revenu, S.C. 1970-71-72, chap.
63, art. 36.

Législation — Interprétation des lois — La Classification
uniforme des comptes adoptée sous le régime de I'ordonnance
n° R-32999 du Comité des transports par chemin de fer,
conformément a I'art. 328 de la Loi sur les chemins de fer,
constitue-t-elle un «réglement»? — Examen du sens usuel du
terme «réglement» et du contexte législatif pertinent — La
CUC, qui s'applique a plusieurs compagnies ferroviaires, n'est
pas «une directive particuliere émise dans un cas spécialy —
La CUC est plus qu'une directive puisque les compagnies sont
légalement tenues d’observer le systeme prescrit par la CUC —-
La CTCF n’a pas la compétence requise pour prononcer l'or-
donnance contestée — Loi d’interprétation, S.R.C. 1970, chap.
1-23, art. 2(1), 28 — Loi sur les réeglements, S.R.C. 1952,
chap. 235, art. 2a)(i) — Loi sur les textes réglementaires, S.C.
1970-71-72, chap. 38 — Regles générales de la Commission
canadienne des transports, C.R.C., chap. 1142, art. 9(2) — Loi
sur les chemins de fer, S.R.C. 1970, chap. R-2, art. 328.

Les faits, ainsi qu’un certain nombre de questions soulevées
en l’espéce, sont résumés dans la note de 'arrétiste. Le som-
maire portera donc uniquement sur les motifs de jugement du
juge Ryan et de ceux du juge MacGuigan quant a la question
de la compétence du Comité des transports par chemin de fer
pour prononcer l'ordonnance n° R-34836 enjoignant & Cana-
dien Pacifique d’utiliser des tarifs minimaux autres que ceux
prévus dans la Classification uniforme des comptes et dans
'ordonnance n® R-32999 qui établit ladite Classification.

Arrét: Pappel doit &tre accueilli pour les motifs que les deux
ordonnances sont ultra vires et inopérantes. Puisque les exa-
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superseded by specific appeal rights under other federal acts,
the section 28 application should be dismissed.

Per Ryan J.: Whether subsection 9(2) of the General Rules
of the Commission limits to the Commission itself the exercise
of the powers conferred on it by section 328 depends on
whether the power of prescription conferred by the section must
be exercised by “regulation” or “rule”. Neither term is defined
in the Railway Act or in the National Transportation Act. The
Interpretation Act gives in its subsection 2(1) a definition of
“regulation” but that definition is expressed as being applicable
only to its use in the Act itself. In order to determine the
meaning of “regulation” or “rule” in subsection 9(2), regard
must be had to its “usual use” and to the pertinent legislative
context, i.e. the Railway Act and the National Transportation
Act.

E. A. Driedger in Construction of Statutes, states that the
term “regulation’ is “usually understood to be a subsidiary law
of general application whereas an ‘order’ is usually regarded as
a particular direction in a special case”. Clearly, the UCA,
applicable to over 30 railway companies, cannot be described as
a “particular direction in a special case”. The UCA is also
more than a set of guidelines since under subsection 328(6) of
the Railway Act, every railway company for which the UCA is
prescribed is under a legal obligation to keep its accounts in
accordance with that system. Furthermore, subsections 328(3)
and (4) confer on the Commission more that the mere power to
prescribe the manner in which accounts are to be kept. Finally,
the UCA may well have consequences for regulatory cost
analysis and income tax purposes.

The respondent’s argument, that where the authority “to
prescribe™ is to be exercised by regulation, the provision specifi-
cally prescribes it, such as in section 330 of the Railway Act,
was not well founded. There is no such readily available “rule
of thumb” to be found, even by implication, in either the
Railway Act or in the National Transportation Act which can
be used to determine whether the UCA is a set of regulations.

Per MacGuigan J.: One must look to substance in order to
clarify the terminology related to delegated legislation. Section
328 empowers the Commission to create new rules to classify
and systematize railway accounting. The power must therefore
be either legislative or administrative. S. A. de Smith in
Judicial Review of Administrative Action defined a legislative
act as the “creation ... of a general rule of conduct without
reference to particular cases”. Administrative acts included
“the application of a general rule to a particular case”. The
conclusion that the Commission’s power under section 328 is a
delegated legislative power seems inevitable. An analogy was
drawn between paragraph 88(1)(c) of the National Energy
Board Act and paragraph 42(e) of the National Transportation
Act which both explicitly require a similar power to be exer-
cised through regulations.

mens prévus 3 I'article 28 sont remplacés par des droits d’appel
précis conférés en vertu d’autres lois fédérales, la demande
fondée sur I'article 28 doit étre rejetée.

Le juge Ryan: Pour savoir si le paragraphe 9(2) des Régles
générales de la Commission a pour effet de limiter & la Com-
mission I'exercice des pouvoirs que lui confére larticle 328, il
s’agit de déterminer si le pouvoir d’établir des régles en vertu de
cet article doit s’exercer par voie de «réglement» ou de «régle».
La Loi sur les chemins de fer et la Loi nationale sur les
transports ne définissent aucun de ces termes. Le paragraphe
2(1) de la Loi d’interprétation définit le terme «réglements,
mais cette définition ne vaut que pour cette Loi. Afin de
déterminer dans quel sens sont employés les termes «réglement»
ou «régle» du paragraphe 9(2), il faut examiner le «sens usuel»
ainsi que le contexte législatif applicable, c’est-d-dire la Loi sur
les chemins de fer et la Loi nationale sur les transports.

E. A. Driedger dans son ouvrage Construction of Statutes,
écrit que le terme «réglement» «’entend généralement d'une
disposition législative accessoire d’application générale tandis
qu’*“un décret ou une ordonnance” sont généralement considé-
rés comme étant une directive particuliére émise dans un cas
spécial». Il ne fait pas de doute que la CUC, qui s’applique &
plus de trente compagnies ferroviaires, ne peut étre décrite
comme étant une «directive particuliére émise dans un cas
spécial». De plus, la CUC est plus qu’un ensemble de directives
puisque, en vertu du paragraphe 328(6) de la Loi sur les
chemins de fer, toute compagnie ferroviaire visée par la CUC
est légalement tenue de tenir ses comptes en conformité avec ce
systéme. De plus, la compétence que la Commission tient des
paragraphes 328(3) et (4) va au-dela du simple pouvoir de
prescrire la maniére dont les comptes doivent étre tenus. I est
fort possible que la CUC entraine des conséquences en matiére
d’analyse réglementaire des coiits et de I'imp6t sur le revenu.

Est mal fondé I'argument de I'intimée selon lequel, lorsque le
pouvoir de «prescrire» doit &tre exercé par réglement, la disposi-
tion doit prescrire expressément qu'il doit étre exercé de cette
maniére, comme c’est le cas pour I'article 330 de la Loi sur les
chemins de fer. Ni la Loi sur les chemins de fer ni la Loi
nationale sur les transports ne fournissent, méme implicite-
ment, une «régle empirique» toute faite qui permette de déter-
miner si la Classification uniforme des comptes constitue un
ensemble de réglements.

Le juge MacGuigan: Ii faut s’en remettre aux dispositions
fondamentales de la loi lorsqu’on veut clarifier la terminologie
se rapportant a la législation déléguée. L’article 328 donne 4 la
Commission le pouvoir de créer des régles nouvelles de classifi-
cation et de systématisation de la comptabilité des compagnies
de chemin de fer. 11 s'agit donc soit d’un pouvoir législatif, soit
d’un pouvoir administratif. S. A. de Smith dans son ouvrage
Judicial Review of Administrative Action définit un acte légis-
latif comme étant le résultat de la «création ... d’une régle de
conduite générale indépendamment de cas particuliers». Les
actes administratifs comprennent «’application d'une régle
générale 4 un cas particuliers. La conclusion selon laquelle le
pouvoir conféré 4 la Commission en vertu de P’article 328 est un
pouvoir [égislatif délégué semble inévitable. Une comparaison
est faite entre I’alinéa 88(1)c) de la Loi sur I'Office national de
I'énergie et I'alinéa 42e) de la Loi nationale sur les transports
qui exigent tous deux, en termes exprés, qu'un pouvoir sembla-
ble soit exercé par voie de réglements.
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There remains the question whether subsection 9(2) reserves
to the Commission itself all the powers in relation to delegated
legislation. The usual meaning of the term “regulation” was
stated by E. A. Driedger in Construction of Statutes. The basic
definition of that word has remained the same in Canada since
the Regulations Act of 1950. Under subparagraph 2(a)(i) of
that Act, regulation meant “a rule, order, regulation, by-law or
proclamation ... made, in the exercise of a legislative power
conferred by or under an Act of Parliament”. The presumption
in favour of this usual meaning can only be offset by some
textual indication to the contrary. That is not the case here: the
usual meaning is reinforced by the coupling of ‘“rules” with
“regulations” in subsection 9(2) and particularly the words
“including orders that establish or make effective such regula-
tions or rules”. In other words, the context of subsection 9(2)
suggests a broad interpretation of “regulation” rather than a
narrow one tailored for the unique purposes of the General
Rules or limited to the rules of practice and procedure. Fur-
thermore, it is appropriate that the requirement of proceeding
by way of regulation should not be narrowly read in order that
the protections afforded by the Statutory Instruments Act in
terms of registration, publication and parliamentary scrutiny,
be more widely available to affected parties.
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EDITOR’S NOTE

The three reasons for judgment herein total 30
pages of manuscript. The Editor has decided to
report this case in an abridged format. Abridg-
ments of the following portions of the reasons for
judgment have been prepared: the facts as set
out by MacGuigan J., the reasons for judgment of
Pratte J., and the reasons for judgment of Mac-
Guigan J. with respect to the appellant's second
and third submissions. The case was selected for

La question demeure de savoir si le paragraphe 9(2) fait que
la compétence en matiére de législation déléguée appartient
exclusivement 4 la Commission. Le sens usuel du mot «régle-
ment» a été défini par E. A. Driedger dans Construction of
Statutes. L'essentiel de cette définition n'a pas changé au
Canada depuis I'adoption de la Loi sur les reglements en 1950.
Aux termes du sous-alinéa 2a)(i) de cette Loi, un réglement
signifiait «une régle, un décret ou une ordonnance, un régle-
ment, une proclamation ou un arrété . .. établi, dans I'exercice
d’un pouvoir législatif conféré en vertu ou sous I'autorité d’une
loi du Parlements. La présomption qui existe en faveur du
recours au sens usuel ne peut étre neutralisée que par un texte
prévoyant le contraire. Ce n’est pas le cas en l'espéce: la
jonction des termes «régles» et «réglements» figurant au para-
graphe 9(2) et particuliérement les mots «y compris les ordon-
nances qui établissent de tels réglements ou régles ou qui leur
donnent effet», viennent renforcer I’acception usuelle. En d’au-
tres mots, le contexte dans lequel se situe le paragraphe 9(2)
donne 4 penser que le terme «réglement» doit recevoir une
interprétation large plutt qu'une interprétation étroite congue
pour la seule fin des Régles générales ou limitée aux régles de
pratique et de procédure. De plus, il est souhaitable que 1’obli-
gation d’agir par voie réglementaire ne soit pas interprétée
restrictivement afin que les parties concernées puissent plus
facilement bénéficier des protections prévues par la Lof sur les
textes réglementaires en ce qui concerne I'enregistrement, la
publication et I’examen par le Parlement des réglements.
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publication for its discussion of ‘fundamental
questions about the jurisdiction of the RTC and
indeed about the whole process of delegated
legislation”.

This is an appeal by Canadian Pacific Limited
("'CP”’) from Order No. R-34836 made on January
28, 1983 by the Railway Transport Committee
(“RTC”) of the Canadian Transport Commission
(“CTC"). CP’s accounting for its *“Locomotive
Overhaul and Rebuild Program’” was put into
question by the RTC. This led to a review of the
matter by means of a public hearing and to the
appointment of a Commissioner. The Commis-
sioner’s report was adopted as submitted by RTC
Order No. R-34836. By that Order, made under
the authority of section 328 of the Railway Act,
the RTC directed CP to apply minima other than
those given in section 1307 of the Uniform Clas-
sification of Accounts (“UCA") with respect to
locomotive rebuild costs. The UCA was pre-
scribed for use by railways in Canada by RTC
Order No. R-32999 of November 26, 1981. Its
purpose is “to define the method of accounting
for railways subject to regulation by the Railway
Transport Committee of the Canadian Transport
Commission”.

Section 328 provides inter alia that the CTC
shall prescribe for CP a uniform classification and
system of accounts. By virtue of subsection 24(3)
of the National Transportation Act, the RTC may,
in accordance with the rules and regulations of
the Commission, exercise all the powers and
duties of the Commission. However, subsection

9(2) of the General Rules of the Commission

provides that all regulations and rules, including
orders that establish or make effective such regu-
lations or rules, shall be made by the Commission.
The appellant argues (1) that the RTC lacked
jurisdiction to make Order No. R-34836; (2) that,
in any event, it lacked jurisdiction on the grounds
that the notice of the public hearing was inade-
quate and that the Commissioner has exceeded
its authority, and (3) that there was no evidence
to support the Commissioner’s finding.

pour publication vu les «questions fondamentales
sur la compétence du CTCF et, en fait, sur fout le
processus de la législation déléguée» qui y sont
discutées.

Il s’agit en I'espéce d'un appel formé par la
société Canadien Pacifique Limitée («CP») contre
I'ordonnance n° R-34836 prononcée par le
Comité des transports par chemin de fer
(«CTCF») de la Commission canadienne des
transports («CCT») le 28 janvier 1983. Le CTCF a
remis en question la méthode de comptabilité
utilisée par le CP dans son «Programme de révi-
sion et de remise & neuf des locomotives». Cette
remise en question a donné lieu a une audience
publique et a la nomination d’'un commissaire. Le
rapport du commissaire a été adopté tel quel,
comme l'indique I'ordonnance n° R-34836. Aux
termes de cette ordonnance, rendue sous le
régime de I'article 328 de la Loi sur les chemins
de fer, le CTCF a enjoint au CP d’appliquer des
tarifs minimaux différents de ceux qui sont prévus
& la section 1307 de la Classification uniforme des
comptes («CUC») relativement aux colts de
remise & neuf des locomotives. La CUC doit étre
appliquée par les compagnies ferroviaires cana-
diennes en vertu de I'ordonnance n° R-32999 du
CTCF datée du 26 novembre 1981. Le but de la
CUC est «de définir la méthode de comptabilité
des chemins de fer régis par le Réglement du
Comité des transports par chemin de fer de la
Commission canadienne des transports».

L’article 328 prévoit entre autres que la CCT
doit prescrire pour le CP une classification et un
systéeme uniformes de comptes. Aux termes du
paragraphe 24(3) de la Loi nationale sur les
transports, le CTCF peut, en conformité des
régles et réglements de la Commission, exercer
tous les pouvoirs et les fonctions de la Commis-
sion. Le paragraphe 9(2) des Régles générales
de la Commission dispose, toutefois, que tous les
réglements et régles, y compris les ordonnances
qui établissent de tels réglements ou régles ou qui

. leur donnent effet, seront faits par la Commission.

L'appelante fait valoir (1) que le CTCF n'avait pas
la compétence requise pour prononcer I'ordon-
nance n° R-34836, (2) que, de toute maniére, il
n'avait pas compétence parce que l'avis d’au-

: dience publique était insuffisant et que le commis-

saire a outrepassé ses pouvoirs, et {3) qu'aucune
preuve ne permet de justifier sa conclusion.
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Pratte J. concurred with the disposition and
reasons of MacGuigan J. His Lordship shared Mr.
Justice MacGuigan’s view that Order No. R-34836
was void, since the authority of the RTC to make it
was derived from Order No. R-32999 which was
itself void. Subsection 9(2) of the General Rules of
the Commission specifies that the committees of
the Commission have no authority to adopt regu-
lations. Order No. R-32999, which prescribes a
Uniform Classification of Accounts, is clearly in
the nature of a regulation. The respondent’s argu-
ment that the word ‘“‘regulations’ in subsection
9(2) of the General Rules is not used in its usual
sense but merely refers to prescriptions which are
expressly required by a specific statutory provi-
sion, was rejected.

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

RyAN J.: I have had the benefit of reading the
reasons for judgment of Mr. Justice MacGuigan. |
agree with his proposed disposition of the appeal
and of the section 28 application. I also agree with
his reasons for his proposed disposition except only
that 1 would express rather differently my reasons
for agreeing that the Railway Transport Commit-
tee (the “Committee’) lacked authority to make
Order No. R-32999 establishing the Uniform
Classification of Accounts (the “UCA”).

By Order No. R-32999 of November 26, 1981,
the Committee prescribed the UCA “for use by all
railways subject to the jurisdiction of the
Committee”.

Section 328 of the Railway Act [R.S.C. 1970, c.
R-2] provides:

328. (1) The Commission shall prescribe for the Canadian
National Railway Company and the Canadian Pacific Railway
Company a uniform classification and system of accounts and
returns of their assets, liabilities, revenues and working expen-
diture that relate to railway operations.

(2) The Commission may prescribe for any other railway
company within the legislative authority of the Parliament of
Canada a uniform classification and system as described in
subsection (1), or a condensed form thereof.

Le juge Pratte a souscrit aux motifs et au
dispositif du jugement du juge MacGuigan.
Comme ce dernier, il a estimé que I'ordonnance
n° R-34836 était nulle puisque le pouvoir en vertu
duquel le CTCF I'a rendue lui vient de I'ordon-
nance n° R-32999 qui est elle-méme frappée de
nullité. Le paragraphe 9(2) des Régles générales
de la Commission précise que les comités de la
Commission.ne sont pas habilités a prendre des
réglements. Il ne fait pas de doute que I'ordon-
nance n° R-32999 qui oblige a utiliser une Classi-
fication uniforme des comptes est de nature
réglementaire. On a rejeté I'argument de 'intimée
selon lequel le terme «réglements» qui figure au
paragraphe 9(2) des Régles générales n’est pas
employé dans son sens usuel, mais renvoie sim-
plement a des prescriptions établies de maniére
expresse par une disposition législative précise.

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

LE JUGE RYAN: J’ai eu I'avantage de lire les
motifs du jugement du juge MacGuigan et je suis
d’accord avec la décision qu’il a proposée relative-
ment 4 P’appel et 4 la demande fondée sur I'article
28. Je souscris également a ses motifs de jugement
mais j’énoncerais d’'une maniére toute différente
les motifs pour lesquels je souscris a sa conclusion
selon laquelle le Comité des transports par chemin
de fer (le «Comitér) n’avait pas la compétence
requise pour prononcer ’ordonnance n° R-32999
qui établissait la Classification uniforme des comp-
tes (la «CUGC»).

Par son ordonnance n° 32999 datée du 26
novembre 1981, le Comité a prescrit que la CUC
«doit &tre appliquée par toutes les compagnies
ferroviaires qui relévent de la compétence du
Comitén.

L’article 328 de la Loi sur les chemins de fer
[S.R.C. 1970, chap. R-2] dispose:

328. (1) La Commission doit prescrire pour la compagnie des
chemins de fer nationaux du Canada et la compagnie du

; chemin de fer canadien du Pacifique une classification et un

systéme uniformes de comptes et de relevés concernant I'actif,
le passif, les recettes et les frais d’exploitation relatifs aux
opérations ferroviaires.

(2) La Commission peut prescrire pour toute autre compa-
gnie de chemin de fer relevant de l'autorité législative du

j Parlement du Canada une classification et un systéme unifor-

mes du genre décrit au paragraphe (1), ou une forme condensée
de semblables classification et systéme.
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(3) The Commission shall prescribe the items that shall be
classed as items relating to railway operations in the accounts
and returns.

(4) The Commission shall prescribe the classes of property
for which depreciation charges may properly be included under
operating expenses in the accounts, and the rate or rates of
depreciation that shall be charged with respect to each of the
classes of property.

(5) The Commission or person appointed or directed by the
Commission under this Act to make an inquiry or report may
inspect and take copies of the accounts and other documents of
any railway company within the legislative authority of the
Parliament of Canada.

(6) Every railway company for which the uniform or con-
densed classification and system of accounts and returns is
prescribed shall keep its accounts in accordance with the pre-
scribed classification and system.

(7) The Commission shall review and revise as necessary the
uniform classification of accounts, at intervals not longer than
every two years, to ensure that railway companies maintain
separate accounting

(a) of the assets and earnings of their rail and non-rail
enterprises; and
(b) of their operations by modes of transport.

Subsections (1) and (3) of section 24 of the
National Transportation Act [R.S.C. 1970, c.
N-17] provide:

24. (1) For the purposes of performing its duties under this
Act the Commission shall establish the following committees
consisting of not less than three commissioners, exclusive of the
President who shall be ex officio a member of every such
committee:

(a) railway transport committee;

(b) air transport committee;

(¢) water transport committee;

(d) motor vehicle transport committee;

(e) commodity pipeline transport committee; and

(f) such other committees as the Commission deems
expedient.

(3) Notwithstanding anything in the Railway Act or the
National Energy Board Act governing matters before the Com-
mission, a committee of the Commission may, in accordance
with the rules and regulations of the Commission, exercise all
the powers and duties of the Commission and the orders, rules
or directions made or issued by a committee of the Commission
have effect, subject to subsection (4), as though they were
made or issued by the Commission.

The authority vested in the Commission by sub-
sections 328(1) and (2) of the Railway Act may
thus be exercised by the Committee “in accord-
ance with the rules and regulations of the Commis-

(3) La Commission doit prescrire les articles a inclure
comme postes relatifs a I'exploitation ferroviaire dans les comp-
tes et relevés.

(4) La Commission doit prescrire les catégories de biens dont
les frais de dépréciation peuvent réguli¢rement étre inclus sous
le chef des frais d’exploitation dans les comptes, ainsi que le
taux ou les taux de dépréciation 4 imputer 4 I’égard de chaque
catégorie de biens.

(5) La Commission ou une personne nommée par elle sous le
régime de la présente loi pour faire enquéte ou rapport, ou
qu'elle a chargée de faire enquéte ou rapport, peut procéder &
I'inspection et tirer des copies des comptes et autres documents
de toute compagnie de chemin de fer ressortissant A I'autorité
législative du Parlement du Canada.

(6) Toute compagnie de chemin de fer a I'égard de laquelle
la classification et le systéme uniformes ou condensés de comp-
tes et de relevés sont prescrits doit tenir ses comptes en confor-
mité de la classification et du systéme prescrits.

(7) La Commission doit examiner et reviser selon les besoins
la classification uniforme de la comptabilité, au moins tous les
deux ans, afin de s’assurer que les compagnies de chemin de fer
tiennent une comptabilité distincte

a) de l'actif et des gains de leurs entreprises ferroviaires et
non ferroviaires; et
b) de leurs activités classées par moyen de transport.

Les paragraphes (1) et (3) de l’article 24 de la
Loi nationale sur les transports [S.R.C. 1970,
chap. N-17] prévoient:

24. (1) Aux fins d’exercer ses fonctions en vertu de la
présente loi, la Commission doit constituer les comités suivants

formés chacun du président de la Commission, membre de droit
de chaque comité, et d’au moins trois commissaires:

a) comité des transports par chemin de fer;

b) comité des transports aériens;

¢) comité des transports par eau;

d) comité des transports par véhicule 4 moteur;

e) comité des transports par pipe-line de denrées; et
/) tels autres comités que la Commission estime utiles.

(3) Nonobstant toute disposition de la Loi sur les chemins de
fer ou de la Loi sur I'Office national de I’énergie régissant des
questions examinées par la Commission, un comité de la Com-
mission peut, en conformité des régles et réglements de la
Commission, exercer tous les pouvoirs et les fonctions de la
Commission et les ordonnances, régles ou directives établies ou
émises par un comité de la Commission ont le méme effet, sous
réserve des dispositions du paragraphe (4), que si elles avaient
été établies ou émises par la Commission.

Le Comité peut donc, «en conformité des régles
et réeglements de la Commission», exercer les pou-
voirs conférés & la Commission par les paragraphes
328(1) et (2) de la Loi sur les chemins de fer.
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sion”. Paragraph 26(1)(a) of the National Trans-
portation Act provides:

26. (1) Without affecting its powers under any other Act to
make regulations, the Commission may make rules and regula-
tions for the attainment of the objects of this Act and in
particular, but without limiting the generality of the foregoing,
may make rules and regulations

(a) respecting the manner in which any committees of the
Commission shall perform their functions and the duties and
functions to be performed by the committees of the
Commission;

The Canadian Transport Commission General
Rules [C.R.C., c. 1142] (the “General Rules™),
effective prior to September 1, 1983, provide in
part:

9. (1) Unless otherwise directed by the Commission and
subject to section (2), each committee shall perform all func-

tions of the Commission under the enactments herein men-
tioned after its name:

(a) Railway Transport Committee:
(vii) Railway Act,

(2) Notwithstanding anything in these Rules, all regulations
and rules, including orders that establish or make effective such
regulations or rules, shall be made by the Commission.

The question is whether subsection 9(2) of the
General Rules has the effect of limiting to the
Commission itself exercise of the powers conferred
on the Commission by section 328 of the Railway
Act. The answer depends on whether the power of
prescription conferred by the section must be exer-
cised by a “regulation”™ or “rule” as those terms
are used in the subsection. Neither the term “regu-
lation” nor the term “rule” is defined in the Rail-
way Act or in the National Transportation Act. In
subsection 2(1) of the Interpretation Act [R.S.C.
1970, c. 1-23], the meaning of “regulation” is
extended to include a number of matters, some of
which might not fall readily within the usual sense
of the word; but “regulation”, as defined in subsec-
tion 2(1), is expressed as being applicable only to
its use “in this Act”, that is to say, its use in the
Interpretation Act itself. The definition is not
included in section 28 of the Interpretation Act
which defines terms for purposes of “every
enactment”.

L’alinéa 26(1)a) de la Loi nationale sur les trans-
ports prévoit:

26. (1) Sans affecter les pouvoirs d’établir des réglements qui
lui sont conférés par d’autres lois, la Commission peut établir
des régles et réglements visant en général la réalisation des
objets de la présente loi et en particulier, mais sans restreindre
la généralité de ce qui précéde, établir des régles et réglements

a) concernant la fagon dont un ou plusieurs comités de la
Commission doivent remplir leurs fonctions et concernant les
devoirs et fonctions 4 remplir par les comités de la
Commission;

Les Regles générales de la Commission cana-
dienne des transports [C.R.C., chap. 1142] (les
«Régles générales»), qui étaient en vigueur avant le
1= septembre 1983, prévoient notamment:

9. (1) A moins d’une directive contraire de la Commission et
sous réserve du paragraphe (2), chaque comité doit exercer
toutes les fonctions qu’attribuent 4 la Commission les lois et
articles de loi mentionnés ci-dessous aprés le nom de chaque
comité:

a) Comité des transports par chemin de fer:

(vii) Loi sur les chemins de fer,

(2) Nonobstant toute disposition des présentes régles, tous les
réglements et régles, y compris les ordonnances qui établissent
de tels reglements ou régles ou qui leur donnent effet, seront
faits par la Commission.

La question est de savoir si le paragraphe 9(2)
des Régles générales a pour effet de limiter 4 la
Commission Pexercice des pouvoirs que lui confére
’article 328 de la Loi sur les chemins de fer. Pour
répondre 4 cette question, il s’agit de déterminer si
le pouvoir d’établir des régles en vertu de cet
article doit s’exercer par voie de «réglement» ou de
«régle», selon le sens qui est donné A ces termes
dans ce paragraphe. La Loi sur les chemins de fer
et la Loi nationale sur les transports ne définissent
ni le terme «réglement» ni le terme «régles. La
définition du terme «réglement» qui figure au para-
graphe 2(1) de la Loi d’interprétation [S.R.C.
1970, chap. [-23] étend la portée de cette notion de
maniére 4 englober un certain nombre de matiéres
qui, de prime abord, ne semblent pas relever du
sens usuel de ce mot; suivant ledit paragraphe, le
terme «réglement» ne s’applique que «dans la pré-
sente loi», c’est-d-dire dans la Loi d’interprétation
elle-méme. Cette définition n’apparait pas a l'arti-
cle 28 de la Loi d’interprétation qui énumére une
séric de définitions pour fins d’application de
«chaque texte législatif».

e
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As Mr. Justice MacGuigan indicates, it is clear
that neither the term “regulation” nor the term
“rule’” can be said to have a single meaning. To
determine the sense in which “regulation™ or
“rule” is used in subsection 9(2) of the General
Rules, it is useful to have regard to the usual way
in which the term is used, if it can be said to have
a “usual use”, and to read subsection 9(2) in
relevant context. Obviously the Railway Act and
the National Transportation Act provide pertinent
context.

Mr. Justice MacGuigan has quoted E. A.
Driedger,
1983). The passage he quotes appears at page 304:

The term “regulation” is usually understood to be a subsidi-

ary law of general application, whereas an “order” is usually
regarded as a particular direction in a special case.

Can it be said that the UCA is “a subsidiary law
of general application™?

The UCA is applicable not merely to the
Canadian National and the Canadian Pacific.
Over 30 railway companies are listed on page 11 of
the UCA as being under the jurisdiction of the
Railway Transport Committee of the Canadian
Transport Commission.

The purpose of the UCA is set out in its section
1001:

The purpose of the UCA is to define the method of accounting
for railways subject to regulation by the Railway Transport
Committee of the Canadian Transport Commission. It provides
accounting instructions and the framework of accounts for the
rail operations of such carriers. It also provides instructions for
the recording of operating statistics and defines the categories
for such data.

The UCA can hardly be described as “‘a particu-
lar direction in a special case™.

Under subsection 328(6) of the Railway Act,
every railway company for which the UCA is
prescribed is under legal obligation to “keep its
accounts in accordance with the prescribed clas-
sification and system”. The UCA is thus more
than a set of guidelines.

Subsections 328(3) and (4) are particularly sig-
nificant. Under these subsections the Commission

b

Construction of Statutes (2nd ed.,

Comme I'a indiqué le juge MacGuigan, il est
évident que les termes «réglement» et «régle» sont
tous deux polysémiques. Afin de déterminer dans
quel sens sont employés les termes «réglement» et
arégle» au paragraphe 9(2) des Régles générales, il
est utile de considérer leur sens usuel, si un tel
«sens usuel» existe, et d’interpréter le paragraphe
9(2) dans son contexte. La Loi sur les chemins de
fer et la Loi nationale sur les transports fournis-
sent manifestement un tel contexte.

Le juge MacGuigan a cité I’extrait suivant tiré
de la page 304 de I'ouvrage de E. A. Driedger,
Construction of Statutes (2¢ éd., 1983):

[TRADUCTION] Le terme «réglement» s’entend généralement
d’une disposition législative accessoire d’application générale,
tandis qu’«un décret ou une ordonnance» sont généralement
considérés comme étant une directive particuliére émise dans
un cas spécial.

Peut-on dire que la CUC est «ne disposition
législative accessoire d’application générale»?

Le champ d’application de la CUC ne se borne
pas uniquement au Canadien National et au Cana-
dien Pacifique. La page 11 de la CUC énumére
plus de 30 compagnies ferroviaires qui relévent de
la compétence du Comité des transports par
chemin de fer de la Commission canadienne des
transports.

La section 1001 de la CUC énonce ainsi le but
de la classification:

Le but de la CUC est de définir la méthode de comptabilité des
chemins de fer régis par le Réglement du Comité des transports
par chemin de fer de la Commission canadienne des transports.
Notre document donne les instructions comptables et le cadre
de classification des comptes des opérations ferroviaires de ces
transporteurs. Il donne également les directives pour le relevé
des statistiques d’exploitation et définit les catégories relatives a
ces renseignements.

On peut difficilement décrire la CUC comme
«une directive particuliére émise dans un cas
spécial».

Aux termes du paragraphe 328(6) de la Loi sur
les chemins de fer, toute compagnie de chemin de
fer visée par la CUC est légalement tenue de «tenir
ses comptes en conformité de la classification et du
systéme prescrits», La CUC est donc plus qu'un
ensemble de directives.

Les paragraphes 328(3) et (4) sont particuliére-
ment significatifs. Aux termes de ceux-ci, la Com-
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must prescribe the items “that shall be classed as
items relating to railway operations”. The Com-
mission is also required to “prescribe the classes of
property for which depreciation charges may prop-
erly be included under operating expenses”. It is
also required to prescribe ‘“‘the rate or rates of
depreciation that shall be charged™.

The powers vested in the Commission thus go
beyond the power merely to prescribe the manner
in which accounts are to be kept.

Exercise of section 328 powers may also have
important consequences for regulatory purposes.
Section 1102.05 of the UCA reads:

The Canadian Transport Commission’s “Railway Costing
Regulations” state the basis of costs for regulatory purposes. In
keeping with the above regulations, it is the intention of the
Committee that the UCA be used as the primary source of data
for regulatory cost analysis.

The UCA may also have significant income tax
consequences: see section 36 of the Income Tax
Act [S.C. 1970-71-72, ¢c. 63].

I am of the view that the UCA is a subordinate
legislative instrument subjecting a significant
number of railway companies to a variety of rules
which they are under legal obligations to observe;
these rules may well have consequences for pur-
poses of regulatory cost analysis and taxation.

The respondent, however, places particular reli-
ance on context in submitting that Order No.
R-32999 is not a “regulation” or “rule” within
subsection 9(2) of the General Rules, whatever
may be the “usual sense” in which these terms are
used, and in submitting that the UCA is not itself
a collection of rules and regulations falling within
subsection 9(2). The respondent drew particular
attention to the circumstance that subsection
328(1) of the Railway Act requires the Commis-
sion to prescribe a uniform classification and
system of accounts and returns for the Canadian
National Railway Company and the Canadian
Pacific Railway Company, but does not stipulate
the manner in which the system is to be prescribed.
Authority “to prescribe” is conferred on the Com-
mission by other provisions of the Railway Act and
the National Transportation Act; if, however, the

mission doit prescrire les articles «d inclure comme
postes relatifs a I’exploitation ferroviaire». Elle doit
aussi «prescrire les catégories de biens dont les
frais de dépréciation peuvent réguliérement &tre
inclus sous le chef des frais d’exploitation». Elle est
en outre requise de prescrire «e ou les taux de
dépréciation 4 imputer».

La compétence de la Commission va donc au-
deld du simple pouvoir de prescrire la maniére
dont les comptes doivent &tre tenus.

Il est en outre possible que I’exercice des pou-
voirs prévus a l'article 328 entraine des conséquen-
ces importantes aux fins de la réglementation. La
section 1102.05 de la CUC est libellée comme suit:

Le «Réglement sur le calcul des frais ferroviaires» de la Com-
mission canadienne des transports définit la méthode de calcul
des coiits 4 des fins de réglementation. En accord avec ce
réglement, le Comité vise a faire utiliser la CUC comme source
fondamentale de données pour lanalyse réglementaire des
coits.

La CUC pourrait aussi avoir des implications
considérables en matiére d’imp6t sur le revenu:
voir I'article 36 de la Loi de I'impét sur le revenu
[S.C. 1970-71-72, chap. 63].

Selon moi, la CUC est un texte législatif acces-
soire qui assujettit un grand nombre de compa-
gnies ferroviaires a4 diverses régles qu’elles sont
légalement tenues d’observer; il est fort possible
que ces régles entrainent des conséquences au cha-
pitre de ’analyse réglementaire des coiits et de
I'impét.

L’intimée accorde toutefois une importance par-
ticuliére au contexte, 4 I’appui de sa thése selon
laquelle 'ordonnance n° R-32999 n’est pas un
«aréglement» ou une «régle» au sens du paragraphe
9(2) des Régles générales, quel que soit le «sens
usuel» dans lequel ces termes sont employés, et
selon laquelle la CUC ne constitue pas un ensem-
ble de régles et de réglements visés par le paragra-
phe 9(2). Elle a insisté sur le fait que le paragra-
phe 328(1) de la Loi sur les chemins de fer oblige
la Commission 4 prescrire pour la compagnie des
chemins de fer nationaux du Canada et la compa-
gnie du chemin de fer canadien du Pacifique une
classification et un systéme uniformes de comptes
et de relevés, sans indiquer la fagon dont un tel

. systéme doit étre prescrit. Le pouvoir qu’a la Com-

mission de «prescrire» lui vient d’autres disposi-
tions de la Loi sur les chemins de fer et de la Loi



[1985] 2 C.F.

C.P. ¢. C.C.T. 145

authority is to be exercised by “regulation”, the
provision, it was submitted, specifically prescribes
that it shall be exercised in that way. Section 330
of the Railway Act, appearing in close proximity
to section 328, is an example. I do not, however,
find this circumstance very helpful in determining
whether the UCA is a set of regulations. Obviously
a regulation made under subsection 330(1) would
be a regulation falling within subsection 9(2) of
the General Rules, and the authority to make it
would obviously be reserved by that subsection to
the Commission. It would not, however, follow
that an order made pursuant to subsection 328(1)
or (2) or both could not be a regulation simply
because the subsections do not in terms require the
authorized prescription to be made by regulation. I
am afraid there is no such readily available “rule
of thumb” to be found, even by implication, in
either the Railway Act or the National Transpor-
tation Act, a ““rule of thumb” which can be used in
answering the question whether the UCA is a set
of regulations. I agree with Mr. Justice Mac-
Guigan that it is necessary “to look to substance”.
And that is what I have done.

In my view the UCA is a “regulation™ as that
term is usually understood, and I see nothing in
the legislative context in which subsection 9(2) of
the General Rules appears which would cause me
to read the term “regulation” as used in that
subsection in other than its usual sense.

* * *

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MACGUIGAN J.
EDITOR'S NOTE

The appellant’s third argument, that there was
no evidence in support of the Commissioner’s
finding, cannot be sustained. According to Mac-
Guigan J., the Commissioner’s own words in the
concluding section of the report clearly show that
he was responding to the evidence.

nationale sur les transports; si toutefois ce pouvoir
devait étre exercé par «réglement», la disposition,
a-t-on soutenu, prescrit expressément qu’il doit
étre exercé de cette maniére. L’article 330 de la
Loi sur les chemins de fer, qui se trouve a proxi-
mité de P'article 328, est un exemple. Je ne crois
pas cependant qu’il s’agisse 13 d’un fait trés utile
pour nous aider 4 déterminer si la CUC constitue
un ensemble de réglements. Un réglement pris en
application du paragraphe 330(1) serait manifeste-
ment un réglement visé par le paragraphe 9(2) des
Régles générales et, aux termes de ce paragraphe,
le pouvoir de prendre un tel réglement serait a
I’évidence réservé a la Commission. Cela ne veut
toutefois pas dire qu'une ordonnance rendue en
vertu du paragraphe 328(1) ou 328(2) ou des deux
ne pourrait étre un réglement pour le seul motif
que ces paragraphes n’exigent pas expressément
que la prescription qu’ils autorisent doit étre éta-
blie par réglement. J’ai bien peur que ni la Loi sur
les chemins de fer ni la Loi nationale sur les
transports ne fournissent, méme implicitement,
une «régle empirique» toute faite qui nous aide a
déterminer si la CUC est un ensemble de régle-
ments. Je suis d’accord avec le juge MacGuigan
qu’il est nécessaire de «’en remettre aux disposi-
tions fondamentales de la loi». C’est ce que j’ai
fait.

A mon sens, la CUC est un «réglement» dans
’acception usuelle de ce terme, et je ne vois pas en
quoi le contexte législatif dans lequel se trouve le
paragaphe 9(2) des Régles générales me justifie-
rait d’interpréter le terme «réglement», tel qu’il est
utilisé dans ce paragraphe, autrement que dans son
sens usuel.

* k%

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

LE JUGE MACGUIGAN:
NOTE DE L’ARRETISTE

Le troisiéme argument de [l'appelante selon
lequel aucune preuve n'appuie la conclusion du
commissaire est insoutenable. D'aprés le juge
MacGuigan, les mots qu’a employés le commis-

. saire a la fin de son rapport indiquent clairement

qu'il a tenu compte de la preuve qui lui a été
soumise.
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The appellant’s second contention was seen as
equally unsupportable. According to His Lordship,
the words “'so to capitalize the cost of the work
involved in the Canadian Pacific Limited Locomo-
tive Overhaul and Rebuild Program', which are
present in the appointment of the Commissioner
and in the notice of public hearing, are broad
enough to confer both the requisite jurisdiction
and adequate notice of the purpose of the hear-
ing. Those words make it apparent that a wide
meaning should be given to the otherwise ambig-
uous expression ‘“‘other minima’. Courts should
not render useless the administrative process by
imposing unduly technical requirements of notice
or unduly narrow readings of jurisdiction, when it
is obvious from the process that the parties
involved understood the issues at the time.

However, the appellant’s first contention is
another matter entirely, one which raises funda-
mental questions about the jurisdiction of the RTC
[Railway Transport Committee] and indeed about
the whole process of delegated legislation.

The contention was stated by the appellant as
follows: the RTC purported to make Order No.
R-34836 under section 328 of the Railway Act
and, in particular, in furtherance of section 1307
of the UCA, which in turn purports to have been
promulgated under the same provision of the Rail-
way Act; by virtue of subsection 24(3) of the
National Transportation Act a committee of the
Commission may, in accordance with the rules and
regulations of the Commission, exercise all the
powers and duties of the Commission, but subsec-
tion 9(2) of the General Rules of the CTC
[Canadian Transport Commission] expressly pro-
vides that a regulation-making power granted to
the Commission shall not be exercised by a com-
mittee such as the RTC; the power conferred upon
the CTC by section 328 of the Railway Act is by
its nature a regulation-making power, and the
UCA, which purports to have been made under
that section, is of the nature of a regulation or
regulations; consequently, the RTC had no juris-
diction to make Order No. R-34836.

On a jugé que le deuxiéme argument de I'appe-
lante était tout aussi inacceptable. D’aprés le
juge, les termes «afin de capitaliser le coit des
travaux effectués dans le cadre du Programme de
révision et de remise a neuf des locomotives du
Canadien Pacifique Limitée» qui figurent dans le
document de nomination du commissaire et dans
l'avis d’audience publique ont une portée suffi-
samment étendue pour conférer la compétence
requise et ils indiquent clairement I'objet de I'au-
dience. Il ressort manifestement de ces termes
qu'il faut donner un sens large & I'expression, par
ailleurs ambigué, «autres tarifs minimaux». Les
tribunaux ne doivent pas rendre le processus
administratif inopérant en imposant a tort des
conditions de preuve concernant les avis d’au-
dience ou en interprétant de maniére trop étroite
la compétence d'un organisme, quand il ressort
Clairement du processus en question que les par-
lies en cause comprenaient alors les points en
litige.

Toutefois, le premier argument de ’appelante,
qui est d’une toute autre nature, souléve des ques-
tions fondamentales sur la compétence du CTCF
[Comité des transports par chemin de fer] et, en
fait, sur tout le processus de la législation
déléguée.

Voici comment ’appelante a formulé cette allé-
gation; le CTCF a prétendu rendre I’'ordonnance n°
R-34836 en se fondant sur I'article 328 de la Loi
sur les chemins de fer et, surtout en application de
la section 1307 de la CUC, qui de son cOté est
censée avoir été promulguée en vertu de la méme
disposition de la Loi sur les chemins de fer; aux
termes du paragraphe 24(3) de la Loi nationale
sur les transports, un comité de la Commission
peut, en conformité avec les régles et réglements
de la Commission, exercer tous les pouvoirs et
toutes les fonctions de la Commission, mais le
paragraphe 9(2) des Régles générales de la CCT
[Commission canadienne des transports] dispose

. expressément que le pouvoir de prendre des régle-

ments dont est investie la Commission ne peut étre
exercé par un comité comme le CTCF; le pouvoir
que la CCT tient de I'article 328 de la Loi sur les
chemins de fer est essentiellement un pouvoir de

. réglementation, et la CUC, qui est censée avoir été

établie sur le fondement de cet article, participe de
la nature d’un réglement ou de réglements; par
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Section 328 of the Railway Act reads as follows:

328. (1) The Commission shall prescribe for the Canadian
National Railway Company and the Canadian Pacific Railway
Company a uniform classification and system of accounts and
returns of their assets, liabilities, revenues and working expen-
diture that relate to railway operations.

(2) The Commission may prescribe for any other railway
company within the legislative authority of the Parliament of
Canada a uniform classification and system as described in
subsection (1), or a condensed form thereof.

(3) The Commission shall prescribe the items that shall be
classed as items relating to railway operations in the accounts
and returns.

(4) The Commission shall prescribe the classes of property
for which depreciation charges may properly be included under
operating expenses in the accounts, and the rate or rates of
depreciation that shall be charged with respect to each of the
classes of property.

(5) The Commission or person appomted or directed by the
Commission under this Act to make an inquiry or report may
inspect and take copies of the accounts and other documents of
any railway company within the legislative authority of the
Parliament of Canada.

(6) Every railway company for which the uniform or con-
densed classification and system of accounts and returns is
prescribed shall keep its accounts in accordance with the pre-
scribed classification and system.

(7) The Commission shall review and revise as necessary the
uniform classification of accounts, at intervals not longer than
every two years, to ensure that railway companies maintain
separate accounting

(a) of the assets and earnings of thelr rall and non-rail

enterprises; and

(b) of their operations by modes of transport.

The relevant parts of section 9 of the Canadian
Transport- Commission General Rules, CR.C, c.
1142, in effect prior to September 1983 are as
follows:

9. (1) Unless otherwise 'directed’ by the Commlssmn and
subject to section (2), each committee shall perform all func-

tions of the Commission under the enactments herein men-
tioned after its name:

(@) Railway Transport Committee:
(i) sections 22, 23, 27 and 63 of the Act, in respect of
railways, ‘ _
(ii) Canadian National Railways Act,
(iii) Federal Court Act,

voie de conséquence, le CTCF n’avait pas la com-
pétence requise pour prononcer I'ordonnance n°
R-34836.

L’article 328 de la Loi sur les chemins de fer
dispose:

.328. (1) La Commission doit prescrire pour la compagnie des
chemins de fer nationaux du Canada et la compagnie du
chemin de fer canadien du Pacifique une classification et un
systéme uniformes de comptes et de relevés concernant actif,
le passif, les recettes et les frais d’exploitation relatifs aux
opérations ferroviaires.

(2) La Commission peut prescrire pour toute autre compa-
gnie de chemin de fer relevant de [lautorité législative du
Parlement du Canada une classification et un systéme unifor-
mes du genre décrit au paragraphe (1), ou une forme condensée
de semblables classification et systéme.

(3) La Commission doit prescrire les articles a4 inclure
comme postes relatifs & I'exploitation ferroviaire dans les comp-
tes et relevés.

(4) La Commission doit prescrire les catégories de biens dont
les frais de dépréciation peuvent réguliérement &tre inclus sous
le chef des frais d’exploitation dans les comptes, ainsi que le
taux ou les taux de dépréciation a imputer a I'égard de chaque
catégorie de biens.

(5) La Commission ou une personne nommée par elie sous le
régime de la présente loi pour faire enquéte ou rapport, ou
qu’'elle a chargée de faire enquéte ou rapport, peut procéder a
I'inspection et tirer des copies des comptes et autres documents
de toute compagnie de chemin de fer ressortissant & 'autorité
législative du Parlement du Canada.

(6) Toute compagnie de chemin de fer & I'égard de laquelle
la classification et le systéme uniformes ou condensés de comp-
tes et de relevés sont prescrits doit tenir ses comptes en confor-
mité de la classification et du systéme prescrits.

(7) La Commission doit examiner et reviser selon les besoins
la classification uniforme de la comptabilité, au moins tous les
deux ans, afin de s’assurer que les compagnies de chemin de fer
tiennent une comptabilité distincte

a) de Pactif et des gains de leurs entreprises ferroviaires et

non ferroviaires; et

b) de leurs activités classées par moyen de transport.

Voici les parties pertinentes de I'article 9 des
Reégles générales de la Commission canadienne des
transports, C.R.C., chap. 1142 en vigueur avant
septembre 1983: ‘

9. (1) A moins d’une directive contraire de la Commission et
sous réserve du paragraphe (2), chaque comité doit exercer
toutes les fonctions qu’attribuent 4 la Commission les lois et
articles de loi mentionnés ci-dessous aprés le nom de chaque
comité: ‘

a) Comité des transports par chemin de fer:

(i) articles 22, 23, 27 et 63 de la Loi, en ce qui concerne les
chemins de fer,

(i1) Loi sur les Chemins de fer nationaux du Canada,

(iii) Loi sur la Cour fédérale,
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(iv) Government Railways Act,
(v) Maritime Freight Rates Act,

(vi) National Energy Board Act,

(vii) Railway Act,

(viii) Part IV of the Transport Act,

(ix) Railway Relocation and Crossing Act, and

(x) Anti-Inflation Act, in respect of railways, and pursu-
ant to Order in Council P.C. 1975-3060 of December 23,
1975;

(2) Notwithstanding anything in these Rules, all regulations
and rules, including orders that establish or make effective such
regulations or rules, shall be made by the Commission.

The respondent replies that the UCA is not a
collection of regulations but a set of accounting
instructions prescribed for Canadian railway com-
panies, that section 328 does not specify the
manner in which such a system is to be prescribed,
and that the regulations and rules which must be
made by the full Commission are only those which
determine its practice and procedure.

Whatever legal problem may be found to exist
will relate not only to Order No. R-34836 of
January 28, 1983, but also to Order No. R-32999
of November 26, 1981, establishing the UCA
itself, since this was by sole action of RTC, even
though its earlier versions were established by the
Board of Transport Commissioners for Canada,
the predecessor of the CTC. The issue therefore
has broad implications.

Counsel for the appellant laid considerable
emphasis, in oral argument, on the use of the word
“prescribe” in subsection 328(1) (“The Commis-
sion shall prescribe ... a uniform classification
and system of accounts”), which he submitted
carried the implication of regulation-making.
However, if there is one thing which is crystal-
clear in the confused microcosm of delegated legis-
lation, it is that no conclusion should be drawn
from terminology alone, since it has been remark-
able for its inconsistency. As it was put in the
Third Report of the Special Committee on Statu-
tory Instruments (Queen’s Printer for Canada,
Ottawa, 1969), at page 12:

(iv) Loi sur les chemins de fer de I'E1at,

(v) Loi sur les taux de transport des marchandises dans
les provinces Maritimes,

(vi) Loi sur I'Office national de I'énergie,
(vii) Loi sur les chemins de fer,
(viii) Partie IV de la Loi sur les transports,

(ix) Loi sur le déplacement des lignes et sur les croise-
ments de chemin de fer, et

(x) Loi anti-inflation en ce qui concerne les chemins de
fer, et conformément au décret C.P. 1975-3060 du 23
décembre 1975;

(2) Nonobstant toute disposition des présentes régles, tous les
réglements et régles, y compris les ordonnances qui établissent
de tels réglements ou régles ou qui leur donnent effet, seront
faits par la Commission.

A cela, I'intimée répond que la CUC n’est pas
un rassemblement de réglements mais un ensemble
de directives de nature comptable qui doivent étre
appliquées par les compagnies ferroviaires cana-
diennes, que I'article 328 ne précise pas la maniére
dont ce systéme doit étre prescrit, et que les seuls
réglements et régles que la Commission siégeant
en séance pléniaire peut établir, sont ceux qui
déterminent sa pratique et sa procédure.

Quel que soit le probléme juridique qui pourrait
étre soulevé, il touchera non seulement I'ordon-
nance n° R-34836 du 28 janvier 1983, mais aussi
I’ordonnance n° R-32999 du 26 novembre 1981,
par laquelle a été établie la CUC méme, puis-
qu’elle résulte de la seule action du CTCF, méme
si ses versions antérieures avaient été élaborées par
son prédécesseur, la Commission des transports du
Canada. La question a donc des implications
considérables.

L’avocat de P’appelante a beaucoup insisté dans
sa plaidoirie sur I'emploi du terme «prescrire» au
paragraphe 328(1) («La Commission doit prescrire
... une classification et un systéme uniformes de
comptes»), qui, soutient-il, lui confére implicite-
ment le pouvoir de prendre des réglements. Toute-
fois, s’il est un principe absolument indiscutable

. dans l'univers confus de la législation déléguée,

c’est qu’il ne faut pas tirer de conclusion & partir
de la terminologie seule, celle-ci étant remarqua-
blement marquée au coin de linconsistance.
Comme il est dit dans le Troisime Rapport du
Comité spécial sur les instruments statutaires
(Imprimeur de la Reine pour le Canada, Ottawa,
1969), a la page 12:



[1985] 2 C.F.

C.P. c. C.C.T. 149

It is not too unusual to find in statutory conjunction power to
make “orders”, “rules” and “regulations”, with no indication as
to what the difference is. The confusion of names is not only
due to the use of many different words for the same thing. It is
aggravated by the use of the same word for different things.
The word “order” is used for an administrative act, for a
judicial act, for a legislative act and for a prerogative act.

Despite the consequent enactment of the Statutory
Instruments Act in 1971 [S.C. 1970-71-72, c. 38],
there can be no confidence that the terminology
has been entirely rationalized. The only safe
course is to look to substance.

What does the Railway Act in section 328 mean
in requiring the Commission to “prescribe ... a
uniform classification and system of accounts”?
What does subsection 9(2) of the General Rules
withhold from the RTC in requiring that “all
regulations and rules, including orders that estab-
lish or make effective such regulations or rules,
shall be made by the Commission™?

It was not argued that the Commission’s power
under section 328 is judicial or quasi-judicial, for
it is clearly a power not to interpret pre-existing
criteria but to create new rules to classify and
systematize railway accounting. It must therefore
be either a legislative or an administrative power.

Legislation, whether original or delegated, and
administration are closely related: they are on the
same side of the coin, as it were. Legislation
precedes; administration follows. Legislation
establishes criteria; administration applies them.
S. A. de Smith puts the distinction this way (Judi-
cial Review of Administrative Action, 4th ed. by J.
M. Evans, London, Stevens & Sons Limited, 1980,
at page 71):

A distinction often made between legislative and administra-
tive acts is that between the general and the particular. A
legislative act is the creation and promulgation of a general rule
of conduct without reference to particular cases; an administra-
tive act cannot be exactly defined, but it includes the adoption
of a policy, the making and issue of a specific direction, and the
application of a general rule to a particular case in accordance

11 n’est pas trés rare de trouver dans la loi le pouvoir d’édicter a
la fois des «décrets» ou des «ordonnancess, des «régless et des
aréglements» sans qu’on précise la différence entre ces termes.
La confusion des noms ne tient pas seulement & 'emploi de
nombreux mots différents pour décrire la méme chose. Elle est
aggravée par I'emploi du méme mot pour décrire différentes
choses. Le mot anglais «order» (décret, ordonnance, ordre) est
employé dans le cas d’un acte administratif, d’'un acte judi-
ciaire, d’un acte législatif et d’un acte de prérogative.

Malgré I'adoption subséquente en 1971 de la Loi
sur les textes réglementaires [S.C. 1970-71-72,
chap. 38], on ne peut tenir pour acquis que cette
terminologie a été entiérement rationalisée. En ce
domaine, le seul moyen d’en étre slir est de s’en
remettre aux dispositions fondamentales de la loi.

Que veut dire Particle 328 de la Loi sur les
chemins de fer quand il oblige la Commission &
«prescrire . . . une classification et un systéme uni-
formes de comptes»? Quel pouvoir le paragraphe
9(2) des Régles générales enléve-t-il au CTCF en
prescrivant que «tous les réglements et régles, y
compris les ordonnances qui établissent de tels
réglements ou régles ou qui leur donnent effet,
seront faits par la Commission»?

On n’a pas prétendu que le pouvoir que la
Commission tient de I’article 328 est judiciaire ou
quasi judiciaire, puisqu’il s’agit manifestement du
pouvoir de créer de nouvelles régles de classifica-
tion et de systématisation de la comptabilité des
compagnies de chemin de fer et non du pouvoir
d’interpréter des critéres préexistants. Il s’agit
donc soit d’un pouvoir législatif, soit d’un pouvoir
administratif.

L’acte législatif, original ou délégué, et I'acte
administratif sont étroitement liés: ils décrivent la
méme réalité. L’acte 1égislatif précéde I'acte admi-
nistratif qui en découle. L’acte législati{ établit des
critéres que I'acte administratif met en application.
Voici comment S. A. de Smith a décrit cette
distinction dans son ouvrage Judicial Review of
Administrative Action, 4° éd. par J. M. Evans,
London, Stevens & Sons Limited, 1980, a la page
71:

[TRADUCTION] Une distinction que I'on fait souvent entre les
actes législatifs et les actes administratifs est celle qui existe
entre le général et le particulier. Un acte législatif est le
résultat de la création et de la promulgation d’une régle de

j conduite générale indépendamment de cas particuliers; il est

impossible de donner une définition exacte d’un acte adminis-
tratif, mais il comprend I’adoption d’une politique, I'établisse-
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with the requirements of policy or expediency or administrative
practice.

In the light of analysis the conclusion that the
Commission’s power under section 328 is a dele-
gated legislative power seems inevitable. Indeed, a
similar power to prescribe “a uniform system of
accounts ... to any class of company” in para-
graph 88(1)(c) of the National Energy Board Act
[R.S.C. 1970, c. N-6] is explicitly required to be
exercised through regulations, as is the more lim-
ited power to prescribe “forms of accounts and
records to be kept by operators of motor vehicle
undertakings” under paragraph 42(e) of the Na-
tional Transportation Act itself.

To escape this conclusion, the respondent
impliedly contends that the Commission’s power
under section 328, relating to a mere set of
accounting instructions, is of a sub-legislative
character, perhaps on the analogy of administra-
tive rules, directives or guidelines. The flaw in such
an approach is that such directives are by defini-
tion lacking in the status of law (Martineau et al.
v. Matsqui Institution Inmate Disciplinary Board,
[1978] 1 S.C.R. 118), whereas the respondent is
here seeking to impose legal consequences on CP
under the same UCA. I find no alternative to
interpreting section 328 as bestowing a delegated
legislative power and therefore as requiring imple-
mentation through action taken in the exercise of
legislative power.

The question remains whether the exemption
from RTC jurisdiction of “all regulations and
rules” by subsection 9(2) of the General Rules
reserves to the Commission itself all power in
relation to delegated legislation. The usual mean-
ing of regulation is stated by E. A. Driedger,
Construction of Statutes, 2nd ed. Toronto, Butter-
worths, 1983, at page 304, as follows:

The term “regulation” is usually understood to be a subsidi-
ary law of general application, whereas an “order” is usually
regarded as a particular direction in a special case.

ment et I'imposition d’une directive spécifique, et I"application
d’une régle générale 4 un cas particulier conformément aux
exigences de la régle de conduite ou pour des raisons de
convenance ou de pratique administrative.

A la lumiére de cette analyse, la conclusion selon
laquelle le pouvoir conféré a la Commission en
vertu de D’article 328 est un pouvoir législatif
délégué semble inévitable. De fait, ’alinéa 88(1)c)
de la Loi sur I’Office national de I’énergie [S.R.C.
1970, chap. N-6] exige expressément qu’un pou-
voir semblable de prescrire «un régime uniforme de
comptes, applicable a toute catégorie de compa-
gnies» soit exercé par voie de réglements, comme
c’est la cas du pouvoir plus limité de prescrire
«sous quelles formes les comptes et registres doi-
vent étre tenus par les exploitants d’entreprises de
transport par véhicule & moteur» aux termes de
’alinéa 42¢) de la Loi nationale sur les transports.

Pour réfuter cette conclusion, I'intimée soutient
implicitement que le pouvoir que la Commission
tient de I’article 328, qui ne concerne qu’un ensem-
ble de régles comptables, revét un caractére légis-
latif accessoire, par analogie peut-étre avec les
régles ou directives administratives. La faiblesse
d’un tel argument est que de telles directives n’ont
pas par définition le statut de loi (Martineau et
autre c¢. Comité de discipline des détenus de I'Ins-
titution de Matsqui, [1978] 1 R.C.S. 118), alors
que l'intimée cherche en I'espéce & imposer au CP
des conséquences juridiques sous le régime de la
méme CUC. Je n’ai pas d’autre choix que de
conclure que I'article 328 a pour effet de conférer
un pouvoir législatif délégué et qu’il ne peut étre
mis en application qu’a la suite d’une action résul-
tant de I’exercice d’un pouvoir législatif.

La question demeure de savoir si le fait que le
paragraphe 9(2) des Régles générales enléve au
CTCF le pouvoir de prendre «tous ... réglements
et régles» signifie que la compétence en matiére de
législation déléguée appartient exclusivement a la
Commission. Dans son ouvrage Construction of

i Statutes, 2° éd., Toronto, Butterworths, 1983, 4 la

page 304, E. A. Driedger énonce comme suit le
sens usuel du terme réglement:

[TRADUCTION] Le terme «réglement» s’entend généralement
d’une disposition législative accessoire d'application générale,

j tandis qu'«un décret ou une ordonnance» sont généralement

considérés comme étant une directive particuliére émise dans
un cas spécial.
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Although there was some fine-tuning of the defini-
tion of regulation with the Statutory Instruments
Act in 1971, the basic definition has remained the
same in Canada since the Regulations Act in 1950
[R.S.C. 1952, c. 235]. Subparagraph 2(a)(i) of
that Act provided: “In .this Act ... ‘regulation’
means a rule, order, regulation, by-law or procla-
mation ... made, in the exercise of a legislative
power conferred by or under an Act of Parlia-
ment” (emphasis added). The alternative defini-
tion in section 2 of the Interpretation Act is even
broader, since it extends to the exercise of any
power under a statute.

The point is not whether such definitions for-
mally apply to the passage in question, but rather
that the definitions, in particular that found first
in the Regulations Act and then in the Statutory
Instruments Act, are declaratory of -the usual
meaning of the term “regulation”. The presump-
tion in favour of this usual meaning could be offset
only by some textual indication to the contrary.
But in fact the usual meaning is reinforced by the
context here: the coupling of “rules” with “regula-
tions” in subsection 9(2) and particularly the
words “including orders that establish or make
effective such regulations or rules”. In other
words, the context suggests a broad interpretation
of regulation rather than a narrow one tailored for
the unique purposes of the General Rules, or lim-
ited to rules of practice and procedure.

Moreover, in the light of the special protections
for the public that the Statutory Instruments Act
establishes with respect to regulations, in terms of
examination by the Department of Justice, trans-
mission, registration, publication, laying before
Parliament, and parliamentary scrutiny through
the Standing Joint Committee on Regulations and
other Statutory Instruments, I believe it is appro-
priate that the requirement of proceeding by way
of regulation should not be narrowly read, in order
that these protections be more widely available to
affected parties.

Méme si, en 1971, la Loi sur les textes réglemen-
taires a quelque peu raffiné la définition du terme
réglement, I'essentiel de cette définition n’a pas
changé au Canada depuis I’adoption de la Loi sur
les reglements en 1950 [S.R.C. 1952, chap. 235].
Le sous-alinéa 2a)(i) de cette Loi dispose: «Dans la
présente loi, I’expression ... “réglement” signifie
une régle, un décret ou une ordonnance, un régle-
ment, une proclamation ou un arrété ... établi,
dans P’exercice d’un_pouvoir législatif conféré en
vertu ou sous l'autorité d’une loi du Parlement»
(c’est moi qui souligne). L’autre définition, qui se
trouve a l'article 2 de la Loi d’interprétation, a une
portée encore plus étendue puisqu’elle vise I'exer-
cice de tout pouvoir sous le régime d’une loi.

Ce qui importe, ce n’est pas de savoir si ces
définitions s’appliquent formellement au passage
en cause, mais plutét si lesdites définitions, en
particulier celles qui se trouvent d’abord dans la
Loi sur les réglements et ensuite dans la Loi sur
les textes réglementaires, précisent le sens usuel
du terme «réglement». La présomption qui existe
en faveur du recours au sens usuel ne peut Etre
neutralisée que par un texte prévoyant le contraire.
Mais en fait, le présent contexte vient renforcer le
sens usuel, comme en témoignent la jonction des
termes «régles» et «réglements» figurant au para-
graphe 9(2) et particuliérement les mots «y com-
pris les ordonnances qui établissent de tels régle-
ments ou régles ou qui leur donnent effet». En
d’autres termes, le contexte donne 4 penser que le
terme réglement doit recevoir une interprétation
large plutét qu’une interprétation étroite congue
pour les seules fins des Régles générales, ou limitée
aux régles de pratique et de procédure.

Qui plus est, compte tenu des protections spécia-
les que la Loi sur les textes réglementaires accorde
au public en ce qui concerne 'examen des régle-
ments par le ministére de la Justice, leur commu-
nication, leur enregistrement, leur publication, leur

. dépot devant le Parlement et leur étude approfon-

die par ce dernier par I'intermédiaire du Comité
mixte permanent des Réglements et autres textes
réglementaires, il m’apparait souhaitable que
’obligation d’agir par voie réglementaire ne soit

. pas interprétée restrictivement de sorte que les

parties concernées puissent plus facilement bénéfi-
cier de ces protections.
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Finally, the absence of these usual procedures,
with which the RTC would be familiar from their
participation in the work of the CTC, leads to the
conclusion that the RTC did not even purport to

exercise regulation-making power in relation to the 4

UCA. Therefore, even if, contrary to my analysis,
the RTC did possess the same regulation-making
power as the CTC, it did not intend to exercise
that power in making the UCA.

Since in my view both Orders No. R-34836 and
No. R-32999 are ultra vires and void, I would
allow the appeal and certify this opinion to the
Commission. As section 29 of the Federal Court
Act [R.S.C. 1970 (2nd Supp.), ¢. 10] provides that
section 28 review is superseded by specific appeal
rights under other federal Acts, the section 28
application should be dismissed.

Finalement, en ’absence de ces procédures habi-
tuelles que le CTCF connaitrait bien en raison de
sa participation aux travaux de la CCT, je conclus
que le CTCF n’a méme pas prétendu exercer un
pouvoir de réglementation relativement a la CUC.
Par conséquent, méme si contrairement & mon
analyse, le CTCF disposait du méme pouvoir de
réglementation que la CCT, il n’a pas eu I’inten-
tion d’exercer ce pouvoir en établissant la CUC.

Puisque j'estime que les ordonnances n°
R-34836 et R-32999 sont toutes deux ultra vires et
nulles, je suis d’avis d’accueillir I’appel et de trans-
mettre la présente opinion, certifiée, 4 la Commis-
sion. Comme [’article 29 de la Loi sur la Cour
fédérale [S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10] pré-
voit que I’examen prévu a 'article 28 est remplacé
par des droits d’appel précis conférés en vertu
d’autres lois fédérales, la demande fondée sur I’ar-
ticle 28 doit étre rejetée.
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Irene Williams (Applicant)

V.

Minister of Emplojment and Immigration
(Respondent)

Trial Division, Strayer J.—Toronto, September 3;
Ottawa, October 25, 1985.

Constitutional law — Charter of Rights — Equality rights
— lllegal migrant apprehended after four years seven months
in Canada — Applicant considered ineligible for Long Term
Illegal Migrants Programme requiring five years without
apprehension — Allegation of contravention of s. 15 of Chart-
er not basis for prohibition order as validity of deporiation
order not questioned — Court not to interfere with duty of
Minister to execute order under s. 50 of Act — S. 15 not
available to set aside decision refusing to consider applicant’s
case within programme as decision made before s. 15 coming
into force — No conflict with s. 15 as not denial of equality to
arbitrarily fix time limit as dividing line where passage of time
relevant — Canadian Charter of Rights and Freedoms, being
Part I of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, ¢. 11 (UK.), s. 15 — Immigration Act, 1976, S.C.
1976-77, ¢c. 52, s5. 9, 37, 50, 115.

Constitutional law — Charter of Rights — Life, liberty and
security of person — lllegal migrant allegedly fearing violence
of children’s father if deported — Fear of violence by
individual in home country in violation of laws different from
fear of persecution by state 1o which obliged to return — Singh
et al. v. Minister of Employment and Immigration, [1985] 1
S.C.R. 177 distinguished — Canadian Charter of Rights and
Freedoms, being Part I of the Constitution Act, 1982, Schedule
B, Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (UK.}, s. 7.

Immigration — Long Term Illegal Migrants Programme —
Committee to review situation of migrants remaining unde-
tected for five years prior to apprehension — Applicant
apprehended after four years seven months in Canada —
Deportation order issued — Guidelines for programme subse-
quently changed — Not appropriate case for interlocutory
injunction on principles enunciated in Attorney General of
Canada v. Gould, [1984] 1 F.C. 1133 (C.A.) — No contraven-
tion of Charter rights — No denial of fundamental justice —
Deportation order lawfully made.

This is an application for an interlocutory injunction to
prevent the execution of a deportation order pending the trial of
an action, and for an injunction restraining the applicant’s

Irene Williams (requérante)
c.

Ministre de ’Emploi et de 'Immigration (intimé)

Division de premiére instance, juge Strayer—
Toronto, 3 septembre; Ottawa, 25 octobre 1985.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droit & I'éga-
lité — Migrante illégale arrétée aprés quatre ans el sept mois
au Canada — On a jugé la requérante inadmissible au Pro-
gramme concernant les migrants illégaux de longue date qui
exige cing ans sans qu’une arrestation ait lieu — La prétention
qu'il y a violation de I'art. 15 de la Charte ne donne pas lieu a
bref de prohibition puisque la validité de I'ordonnance d'ex-
pulsion n'est pas mise en question — La Cour ne saurait
empécher le Ministre d’exécuter une ordonnance en vertu de
I'art. 50 de la Loi — On ne peut avoir recours a l'art. 15 pour
annuler la décision refusant d’examiner le cas de la requérante
dans le cadre du programme, puisque cette décision a été
rendue avant 'entrée en vigueur de I'art. 15 — Il n’y a pas
conflit avec I'art. 15 puisque ce n'est pas nier le droit a
l'égalité que de fixer, comme ligne de démarcation, une limite
de temps lorsque I'écoulement du temps est un facteur perti-
nent — 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. 15 — Loi
sur l'immigration de 1976, S.C. 1976-77, chap. 52, art. 9, 37,
50, 115.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Vie, liberté et
sécurité de la personne — Une migrante illégale craint d'étre
brutalisée par le pere de ses enfants si elle est expulsée — La
crainte d’actes de violence que des individus pourraient faire
subir & une personne dans son pays natal en violation des lois
de ce pays differe de la crainte d’une personne d’étre persécu-
tée par le pays ou elle doit retourner — Distinction faite avec
l'arrét Singh et autres c. Ministre de I’Emploi et de I'Immi-
gration, [1985] 1 R.C.S. 177 — 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.

Immigration — Programme concernant les migrants illé-
gaux de longue date — Un comité doit examiner les cas des
migrants qui ne sont pas découverts pendant cing ans avant
d'étre arrétés — La requérante a é1é arrétée apres qu'elle eut
résidé au Canada pendant quatre ans et sept mois — Déli-
vrance d’une ordonnance d’expulsion — Les lignes directrices
du programme ont par la suite changé Compte tenu des
principes énoncés dans l'arrét Procureur général du Canada c.
Gould, [1984] 1 C.F. 1133 (C.A.), une injonction interlocutoire
n’est pas appropriée en l'espece — Il n’y a pas eu violation des
droits prévus & la Charte — Il n’y a pas eu déni de justice
fondamentale — Ordonnance d’expulsion légalement rendue.

Il s’agit d’'une requéte en injonction interlocutoire tendant 4
empécher I’exécution d’une ordonnance d’expulsion jusqu’a
Iinstruction d’une action, et en injonction interdisant le renvoi
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removal until she has received full consideration under a ““fair
and just long term illegal migrant programme”. The other
motion is for certiorari to quash a decision of the immigration
authorities, refusing to consider the applicant’s case under the
Long Term Illegal Migrants Programme, mandamus requiring
the authorities to consider her application, and an order for
prohibition prohibiting the authorities from executing the
deportation order. The programme provided for the review of
the situation of persons who had remained undetected for five
years or more prior to apprehension or seeking consideration
thereunder.

The committee could recommend that the Minister exercise
his discretion under section 37 to issue a permit to come into or
remain in Canada. The applicant did not apply as she had not
been in Canada for five years. Apprehended after being in
Canada for four years and seven months, she was ordered
deported in June 1984. The date for deportation was subse-
quently deferred to April, 1985. The Federal Court of Appeal
upheld the deportation order in November 1984. The applicant
was considered ineligible for the programme because at the
time she did not have five years of illegal residence in Canada.

In February, 1985 the guidelines for the programme were
changed. To be eligible, an illegal migrant must have applied
prior to apprehension, but it would be sufficient if he had been
in Canada for five years by the time that the programme
elapsed, even if he had not been in Canada for five years at the
time of apprehension or application.

The applicant attacks the refusal to consider her case under
the programme on the grounds that this is a denial of rights
under sections 7 and 15 of the Charter.

Held, the applications are dismissed.

On the principles enunciated in Attorney General of Canada
v. Gould, [1984] 1 F.C. 1133 (C.A.), this is not an appropriate
case for interlocutory injunction.

Section 7 does not apply to this situation. There is no threat
to the “life, liberty and security of the person” of the applicant.
The applicant was allegedly afraid that if deported she might
suffer violence at the hands of the father of her children. Fear
of violence by an individual in violation of the laws of the home
country is not the same as fear of persecution by the state to
which one is obliged to return. There is no denial of fundamen-
tal justice as a deportation order was lawfully made and upheld
by the Federal Court of Appeal. The applicant has no further
rights with respect to remaining in Canada. The procedure she
wishes to invoke is purely discretionary. The requirement of
fairness in the exercise of the Minister’s discretion is minimal.
Nor has any denial of fairness been established. The applica-
tion was not referred to the committee because the applicant
did not come within the terms of either the old or new
programme.

Even if section 15 were contravened, this could not form the
basis for a writ of prohibition, as the validity of the deportation
order is not in issue. The duty of the Minister under section 50
is to execute such an order and there is no basis upon which the

de la requérante jusqu’a ce que son cas ait regu toute I'attention
voulue conformément aux «termes d’un programme équitable et
juste concernant les migrants illégaux de longue date». L’autre
requéte tend 4 obtenir un bref de certiorari pour annuler la
décision par laquelle les autorités de I'immigration ont refusé
d’examiner le cas de la requérante dans le cadre du Programme
concernant les migrants illégaux de longue date, un bref de
mandamus enjoignant aux autorités d’examiner sa demande et
un bref de prohibition interdisant a celles-ci d’exécuter 'ordon-
nance d’expulsion. Le programme prévoyait I'examen des cas
de personnes qui n’avaient pas été découvertes pendant cinq ans
ou plus avant d’étre arrétées ou de demander I’examen de leur
cas en vertu de ce programme.

Le Comité pouvait recommander au Ministre d’exercer son
pouvoir discrétionnaire prévu a l'article 37 pour délivrer un
permis autorisant une personne a entrer au Canada ou a y
demeurer. La requérante n’a pas fait de demande parce qu'elle
n’avait pas résidé au Canada pendant cinq ans. Arrétée aprés
avoir été au Canada pendant quatre ans et sept mois, elle a fait
I'objet d’une ordonnance d’expulsion rendue en juin 1984. La
date d’expulsion a par la suite €té ajournée jusqu’en avril 1985.
En novembre 1984, la Cour d’appel fédérale a confirmé I'or-
donnance d’expulsion. La requérante a été jugée inadmissible
au programme parce que, a I’époque, elle n'avait pas résidé
illégalement au Canada pendant cinq ans.

En février 1985, les lignes directrices concernant le pro-
gramme ont changé. Pour étre admissible, un migrant illégal
doit, avant d’étre arrété, avoir présenté sa demande, mais il
suffit qu’il ait résidé au Canada pendant cinq ans au moment
de P’expiration du programme méme s’il n’a pas été au Canada
pendant cinq ans 4 la date de son arrestation ou de sa demande.

La requérante conteste le refus d’examiner son cas dans le
cadre du programme, parce qu’il s’agit la d’'une dénégation des
droits prévus aux articles 7 et 15 de la Charte.

Jugement: les demandes sont rejetées.

Compte tenu des principes énoncés dans I'affaire Procureur
général du Canada c. Gould, [1984] 1 C.F. 1133 (C.A.), une
injonction interlocutoire n’est pas appropriée en I’espéce.

L’article 7 ne s’applique pas a la présente situation. La «vie,
la liberté et la sécurité de la personne» de la requérante ne sont
nullement menacées. La requérante dit craindre d’étre brutali-
sée par le pére de ses enfants si elle est expulsée. La crainte
d’actes de violence qu'un individu pourrait faire subir & une
personne dans son pays natal en violation des lois de ce pays
différe de la crainte d’une personne d’étre persécutée par le
pays ol elle doit retourner. Il n’y a pas déni de justice fonda-
mentale puisqu’une ordonnance d’expulsion a été légalement
rendue et confirmée par la Cour d’appel fédérale. La requé-
rante n'a pas d’autres droits pour ce qui est de demeurer au
Canada. La procédure qu’elle désire invoquer est purement
discrétionnaire. On ne doit exiger du Ministre qu'un minimum
d’équité lorsqu’il exerce son pouvoir discrétionnaire. De méme,
aucun déni d’équité n’a été établi. La demande n’a pas été
renvoyée au comité pour le motif que la requérante n’a pas
satisfait aux exigences de I'ancien ou du nouveau programme.

Méme s’il y avait violation de I'article 15, il n'y aurait pas
lieu d’accorder un bref de prohibition, puisque la validité de
I'ordonnance d’expulsion n’est pas mise en question. En vertu
de P'article 50, le Ministre doit exécuter une telle ordonnance,
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Court can prevent the execution of a valid order once made.
Section 15 cannot be invoked to set aside the decision refusing
to consider the applicant’s case within the programme. Such
decision was made before April 17, 1985, the date when section
15 came into effect. The critical date for determining which
criteria applied was the date of apprehension of the applicant.
The fact that she had been apprehended before five years of
illegal residence in Canada disentitled her to consideration
under the programme. The deportation order was made and
upheld well before new criteria were adopted. She cannot take
the benefit of any changes in the programme unless they are
made specifically retroactive. The criteria in force from July,
1983 to February, 1985 are not in conflict within section 15.
Where some dividing line is essential and the passage of time is
a relevant consideration, it is not a denial of equality to fix
arbitrarily a certain time limit. :

The decision with respect to ineligibility for the programme
was made well before April 17, 1985. Thus it is not necessary to
consider whether the revision in the guidelines creates a distinc-
tion which would amount to a denial of equality.
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The following are the reasons for order ren-
dered in English by

STRAYER J.: Two applications brought by the
same applicant were argued together in this
matter. One application is for an interlocutory
injunction to prevent the execution of a deporta-
tion order issued against the applicant on June 8,
1984 pending the trial of an action commenced by
her for a declaration that the Long Term Illegal
Migrants Programme is invalid as presently con-
stituted, and for an injunction restraining her re-
moval until she has received full consideration
under the “terms of a fair and just long term
illegal migrant programme”. The request for the
interlocutory injunction was not pressed. The other
motion, brought in the proceeding, number
T-1178-85, is for certiorari to quash a decision
taken by the respondent’s officials refusing to con-
sider the applicant’s case under the Long Term
Illegal Migrants Programme and for mandamus
requiring those officials to consider her applica-
tion, together with an order for prohibition prohib-
iting the respondent and her officials from execut-
ing the said deportation order until Irene
Williams’ application for consideration under the
Long Term Illegal Migrants Programme has been
considered.

On the principles enunciated by a majority of
the Federal Court of Appeal in Attorney General
of Canada v. Gould, [1984] 1 F.C. 1133, I do not
think this would be an appropriate case for an
interlocutory injunction. I think it must succeed or
fail as a motion for the prerogative relief described
above. I have also concluded, however, that the
applicant cannot succeed on the substance of her
application, and therefore it is not a matter of
great importance which remedy would be more
appropriate: both depend on the same substantive
issues.

The applicant was born in Jamaica in 1948. She
is unmarried and has five children, all of whom
apparently live in Jamaica. She arrived in Canada
as a visitor for three weeks on September 29, 1979,
She has apparently worked fairly regularly since
that time.

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

LE JUGE STRAYER: En ’espéce, la requérante a
introduit deux requétes qui ont fait I'objet d’un
méme débat. Elle sollicite tout d’abord une injonc-
tion interlocutoire pour empécher 1’exécution d’une
ordonnance d’expulsion rendue contre elle le 8 juin
1984 en attendant l'instruction d’une action qu’elle
a intentée en vue d’obtenir un jugement déclarant
que le Programme concernant les migrants illé-
gaux de longue date est sans effet dans sa forme
actuelle; elle réclame en outre une injonction inter-
disant son renvoi jusqu’d ce que son cas ait regu
toute l’attention voulue conformément aux [TRA-
DUCTION] «termes d’un programme équitable et
juste concernant les migrants illégaux de longue
date». On n’a pas insisté sur la demande d’injonc-
tion interlocutoire. L’autre requéte, introduite
dans l'affaire portant le numéro de greffe
T-1178-85, tend 4 obtenir un bref de certiorari
pour annuler la décision par laquelle des préposés
de lintimé ont refusé d’examiner le cas de la
requérante dans le cadre du Programme concer-
nant les migrants illégaux de longue date, et un
bref de mandamus enjoignant auxdits préposés
d’instruire sa demande, ainsi qu’un bref de prohi-
bition interdisant a I'intimé et A ses préposés d’exé-
cuter ladite ordonnance d’expulsion jusqu’a ce que
sa demande d’examen fondée sur le Programme
concernant les migrants illégaux de longue date ait
été instruite.

Compte tenu des principes énoncés par la Cour
d’appel fédérale & la majorité dans Procureur
général du Canada c. Gould, [1984] 1 C.F. 1133,
je ne pense pas qu’il y ait lieu d’accorder une
injonction interlocutoire. Que la demande soit
accueillie ou non, ce sera a titre de requéte visant a
obtenir le bref de prérogative ci-dessus décrit. J’ai
également conclu cependant que, quant au fond, la
demande de la requéte ne peut étre accueillie; en
conséquence, il importe peu de savoir si tel ou tel
recours est plus approprié: les deux redressements

; dépendent des mémes questions de fond.

La requérante est née & la Jamaique en 1948.
Elle est mére célibataire de cinq enfants qui, sem-
ble-t-il, vivent tous li-bas. Elle est arrivée au

. Canada le 29 septembre 1979 i titre de visiteuse,

pour un séjour de trois semaines. Apparemment,
elle travaille assez réguliérement depuis cette date.
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In July, 1983 the Minister of Employment and
Immigration released guidelines for a Long Term
Illegal Migrants Programme. This involved the
establishment of a committee of senior officials at
national headquarters of the Commission, which
committee was assigned the task of automatically
reviewing the situations of a certain category of
illegal migrants. This category included all such
persons who had remained “underground”, that is
without detection by officials, for five years or
more prior to apprehension or seeking consider-
ation under this programme. As explained to me,
the result of favourable consideration by the com-
mittee would be a recommendation that the Minis-
ter exercise his discretion under section 37 of the
Immigration Act, 1976 [S.C. 1976-77, ¢. 52] to
issue a permit allowing such a person to come into
or remain in Canada. If there was already a
removal order made against such person then by
subsection 37(2) the Minister could not issue a
permit until such person was removed. In such
cases, at least those in the Toronto area, the person
would undertake what is known as the “Buffalo
shuffle: that is, he would go to Buffalo, thus
complying with the removal order, and then be
provided with the Minister’s permit for re-entry to
Canada. Persons given Minister’s permits under
such circumstances could then be granted, through
the exercise by the Governor in Council of its
regulation-making power under section 115 of the
Immigration Act, 1976, an exemption from the
requirement of section 9 of that Act that applica-
tions for landing must be made from outside the
country.

After the announcement of this programme, the
applicant herein sought the advice of a lawyer late
in 1983 as to whether she would be able to make
application under the programme. She was advised
by her lawyer that, as the programme then stood,
she was not eligible to apply until she had been in
Canada five years. As a result she did not make
any application. On May 29, 1984 she was
apprehended by Immigration officers. She was
ordered deported on June 8, 1984. She sought
judicial review of this order in the Federal Court

En juillet 1983, le ministre de 'Emploi et de
I'Immigration a publié des lignes directrices relati-
ves au Programme concernant les migrants illé-
gaux de longue date, ce qui a nécessité la mise sur
pied d’un comité composé d’agents supérieurs
I’administration centrale de la Commission, lequel
comité s’est vu attribuer la tiche d’examiner auto-
matiquement les cas d’une certaine catégoric de
migrants illégaux. Appartiennent & cette catégorie
toutes les personnes qui étaient restées dans la
«landestinité», c’est-a-dire sans étre découvertes
par des agents, pendant cinq ans ou plus avant
d’étre arrétées ou de demander I'examen de leur
cas en vertu de ce programme. Selon ’explication
qu’on m’a donnée, si le Comité examine favorable-
ment le cas d’une personne, il recommandera au
Ministre d’exercer son pouvoir discrétionnaire
prévu a 'article 37 dela Loi sur I'immigration de
1976 [S.C. 1976-77, chap. 52] et de délivrer un
permis autorisant cette personne & entrer au
Canada ou 4 y demeurer. Si une ordonnance de
renvoi a déja été rendue contre cette personne,
alors, en vertu du paragraphe 37(2), le Ministre ne
saurait délivrer de permis avant le renvoi de ladite
personne. En pareils cas, du moins pour ceux qui
se produisent dans la région torontoise, la personne
recourt a ce qu'on appelle le «Buffalo shuffie»:
c’est-a-dire qu’elle se rend 4 Buffalo, ce qui satis-
fait 4 ’ordonnance de renvoi, pour se voir délivrer
ensuite le permis ministériel ’autorisant i entrer
de nouveau au Canada. Les personnes munies de
permis ministériels dans ces circonstances peuvent
alors bénéficier d’une exemption, accordée par le
gouverneur en conseil en vertu de son pouvoir de
réglementation sous le régime de l'article 115 de la
Loi sur I'immigration de 1976, de I’exigence posée
par Particle 9 de cette Loi, savoir que les deman-
des de droit d’établissement doivent étre présentées
a P'extérieur du Canada.

Aprés I’annonce de ce programme, la requérante
a, vers la fin de 1983, consulté une avocate pour
savoir si elle pouvait présenter une demande sous

. le régime de ce programme. Son avocate I’a infor-

mée que, aux termes du programme, elle n’était
pas admise a faire une telle demande avant d’avoir
été au Canada pendant cinq ans. Elle n’a donc pas
fait de demande. Elle a été arrétée par des agents

. d’immigration le 29 mai 1984 et une ordonnance

d’expulsion a été rendue contre elle le 8 juin 1984.
Elle a demandé 4 la Cour d’appel fédérale d’exa-
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of Appeal which dismissed her application on
November 3, 1984. She was scheduled for removal
on December 14, 1984 but according to her this
removal was deferred in order that Immigration
officials at national headquarters could review her
case to see if she qualified under the Long Term
Illegal Migrants Programme. She had apparently
never received any written decision from the Com-
mission in this respect but she was called in for
removal in April, 1985. Her lawyer then had con-
versations with Immigration Commission officials
and an official in the office of the Minister, all of
which indicated that the applicant had apparently
been considered ineligible for the Long Term Ille-
gal Migrants Programme because, at the time she
was apprehended in May, 1984 she only had some
four years and seven months of illegal residence in
Canada, less than the five years then required by
the programme.

In the meantime, on February 25, 1985 new
guidelines were issued with respect to this pro-
gramme. A cut-off date of July 3, 1985 was estab-
lished. In one respect the requirements of the
programme were made more stringent: to be eli-
gible it would be necessary that the illegal migrant
have made application under the programme
“whether anonymously or voluntarily” prior to
apprehension. In another respect it was made more
generous: it would be sufficient if the illegal
migrant would have been in Canada five years by
the time the programme elapsed, July 3, 1985,
even if he or she had not been in Canada for five
years at the time of apprehension or of application
under the programme.

The applicant attacks the refusal by the
respondent or officials to consider the applicant’s
case under the Long Term Illegal Migrants Pro-
gramme, on the grounds that this is a denial of
rights under section 7 and section 15 of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms [being
Part I of the Constitution Act, 1982, Schedule B,
Canada Act 1982,1982,¢. 11 (U.K))].

I have concluded that section 7 does not apply to
this situation. There is no threat to the “life,
liberty and security of the person” of the applicant
here. The only matter of this nature is her alleged

miner cette ordonnance, requéte que la Cour d’ap-
pel a rejetée en date du 3 novembre 1984. Son
renvoi, qui était prévu pour le 14 décembre 1984, a
été, selon elle, ajourné pour que des agents d’immi-
gration de ’administration centrale examinent si
elle était admissible au Programme concernant les
migrants illégaux de longue date. Elle n’a jamais
recu, parait-il, de décision écrite de la Commission
a cet égard, mais on I'a convoquée en avril 1985
pour lui signifier son renvoi. Son avocate s’est alors
entretenue avec des agents d’immigration de Ila
Commission et avec un agent du bureau du Minis-
tre. Ceux-ci ont fait savoir que la requérante
aurait été jugée inadmissible en ce qui a trait au
Programme concernant les migrants illégaux de
longue date parce que, au moment de son arresta-
tion en mai 1984, elle n’avait illégalement résidé
au Canada que pendant quatre ans et sept mois, ce
qui est moins que les cinq ans requis alors par le
programme.

Entretemps, le 25 février 1985, on a établi de
nouvelles lignes directrices relativement 4 ce pro-
gramme et fixé une date limite de validité, soit le 3
juillet 1985. A certains égards, les exigences du
programme sont devenues plus strictes: pour étre
admissible, le migrant illégal doit, avant d’étre
arrété, avoir présenté sa demande fondée sur le
programme [TRADUCTION] «de fagon anonyme ou
en donnant son identité». A d’autres égards, le
programme est plus généreux: il suffit que le
migrant illégal ait résidé au Canada pendant cinq
ans au moment de l'expiration du programme,
c’est-a-dire le 3 juillet 1985, méme s’il n’a pas été
au Canada pendant cinq ans & la date de son
arrestation ou de sa demande fondée sur le
programme.

La requérante conteste le refus par 'intimé ou
par ses agents d’examiner son cas dans le cadre du
Programme concernant les migrants illégaux de
longue date, parce qu’il s’agit 1 d’une dénégation
des droits prévus aux articles 7 et 15 de la Charte
canadienne des droits et libertés [qui constitue la

i Partic 1 de la Loi constitutionnelle de 1982,

annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap.
11 (R.-U)].

Jai conclu que article 7 ne s’applique pas a la

. présente situation. La «vie, la liberté et la sécurité

de la personne» de la requérante 4 l'instance ne
sont nullement menacées. Le seul probléme qui
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fear that she might suffer violence at the hands of
the father of her three youngest children if she
returns to Jamaica. While it appears to have been
accepted by three judges in Singh et al. v. Minister
of Employment and Immigration, [1985] 1 S.C.R.
177, at page 207 that the fear of physical persecu-
tion by the state to which one is obliged to return
may be a threat to the “security of the person”, I
assume that such a proposition could not be
extended to cover fears of private violence which
might be practiced against one by other private
individuals in one’s home country in violation of
the laws of that country. Moreover the evidence of
such fear or its justification is very slight in this
case. Further, I am unable to discern any denial of
fundamental justice in so far as the procedure here
is concerned. It must be kept in mind that a
deportation order has lawfully been made against
the applicant and that such order has been
reviewed by the Federal Court of Appeal. Unlike
in the Singh case where Convention refugees, once
they establish their status as such, have certain
rights specified in the Immigration Act, 1976, the
applicant here has no further rights with respect to
remaining in Canada. She has been lawfully
ordered deported. The procedure she now wishes to
invoke is a purely discretionary one in the hope
that she might be granted a Minister’s permit to
stay. This is not a benefit to which she is legally
entitled nor is there any denial of vested rights
involved. In such circumstances any requirement
of fairness in the exercise of the Minister’s discre-
tion must be minimal indeed: see Kellawan v.
Ministry of Employment and Immigration, judg-
ment dated December 7, 1983, Federal Court,
Trial Division, T-2619-83, not reported. Nor has
any specific denial of fairness been established.
The application was not referred to the committee
because the applicant did not come within the
terms of either the old or new programme and
there is no dispute as to the correctness of that
conclusion.

With respect to the contention that the Long
Term lllegal Migrants Programme contravenes
section 15 of the Charter, I should first observe
that this, even if made out, could not form the
basis for a writ of prohibition as requested prevent-

peut se poser est sa prétendue crainte d’étre bruta-
lisée par le pére de ses trois plus jeunes enfants si
elle retourne a la Jamaique. Méme si dans l'arrét
Singh et autres c. Ministre de I'Emploi et de
I'Immigration, [1985] 1 R.C.S. 177, 4 la page 207,
trois juges ont semblé accepter ’idée que la crainte
d’une personne d’étre persécutée par le pays ou elle
doit retourner puisse étre une menace pour «a
sécurité de la personne», je présume qu'une telle
idée ne peut sétendre aux craintes d’actes de
violence que d’autres individus pourraient faire
subir 4 une personne dans son pays natal, en
violation des lois de ce pays. De plus, la preuve
d’une telle crainte ou sa justification est trés peu
convaincante en P’espéce. En outre, je ne vois
aucun déni de justice fondamentale en ce qui
concerne la procédure suivie en 'espéce. Il faut se
rappeler qu'une ordonnance d’expulsion a été
rendue contre la requérante, et que la Cour d’appel
fédérale a examiné cette ordonnance. A la diffé-
rence de la situation dans I'affaire Singh ou les
réfugiés au sens de la Convention, une fois qu’ils
ont établi leur statut en tant que tels, bénéficient
de certains droits prévus dans la Loi sur I'immi-
gration de 1976, la requérante  I'instance n’a pas
d’autres droits pour ce qui est de demeurer au
Canada. Elle a fait I'objet d’une ordonnance d’ex-
pulsion légale. La procédure qu’elle désire mainte-
nant invoquer est purement discrétionnaire, et elle
espére simplement obtenir un permis du Ministre
I’autorisant a rester. Il ne s’agit pas d’'un avantage
auquel elle a droit. I n’y a pas eu non plus
dénégation de droits acquis. Dans ces circons-
tances, on ne doit exiger du ministre qu’un mini-
mum d’équité lorsqu’il exerce son pouvoir discré-
tionnaire: voir Kellawan c¢. Ministére de I’Emploi
et de I'Immigration, jugement en date du 7 décem-
bre 1983, Division de premiére instance de la Cour
fédérale, T-2619-83, non publié. De méme, aucun
déni d’équité particulier n’a été établi. La
demande n’a pas été renvoyée au comité pour le
motif que la requérante n’a pas satisfait aux exi-
gences de ’ancien ou du nouveau programme, et le
bien-fondé de cette conclusion n’est nullement
contesté.

Quant a la prétention que le Programme concer-
nant les migrants illégaux de longue date va &

. ’encontre de I'article 15 de la Charte, je devrais

tout d’abord faire observer que, méme si elle était
bien fondée, cette prétention ne pourrait donner
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ing the execution of the deportation order. Such a
contention in no way brings into question the
validity of the deportation order. The duty of the
Minister pursuant to section 50 of the Immigra-
tion Act, 1976 is to execute such an order and
there is no basis upon which this Court can prevent
the execution of a valid order once made. It
remains to consider, however, whether section 15
of the Charter can be invoked to set aside the
“decision” of the officers of the respondent refus-
ing consideration of the applicant’s case within the
Long Term Illegal Migrants Programme and
requiring them to consider her case thereunder. In
my view it cannot. The evidence put before me is
very imprecise as to the content and date of any
“decision” taken by the respondent’s officers. But
it seems amply clear to me that such decision as
was taken was made before April 17, 1985. This is
germane to the question of whether section 15 of
the Charter, which came into effect on that date,
can apply. It appears to me that it cannot. In fact,
it appears that the relevant criteria for determin-
ing whether the applicant was entitled to be con-
sidered by the special committee in relation to the
Long Term Illegal Migrants Programme are those
set out in the guidelines of July, 1983 which were
not altered until February 25, 1985. In my view
the critical date for determining which criteria
applied was the date of apprehension of the appli-
cant, namely May 29, 1984. According to the
criteria then applicable, the mere fact that she had
been apprehended before five years of illegal resi-
dence in Canada disentitled her to consideration
under the programme. She was ordered deported
in June, 1984 and that order was upheld by the
Federal Court of Appeal in November, 1984 well
before the new criteria were adopted. The deferral
of her removal in December, 1984 on the under-
standing that her case would be reviewed to see if
she might be entitled to one of the programmes for
illegal migrants surely must be understood as an
undertaking to consider her case within the context
of criteria then being applied. I fail to see how she
can assert her right to take the benefit of any
changes in the law or programmes unless they are
made specifically retroactive to cover her situation.

licu au bref de prohibition demandé pour empé-
cher ’exécution de ’ordonnance d’expulsion. Une
telle prétention ne met nullement en question la
validité de 'ordonnance d’expulsion. En vertu de
I’article 50 de la Loi sur 'immigration de 1976, le
Ministre doit exécuter une. telle ordonnance, et
rien ne permet a cette Cour d’empécher ’exécution
d’une ordonnance valide une fois celle-ci rendue. 1l
reste toutefois 4 examiner si on peut invoquer
l'article 15 de la Charte pour annuler la «décision»
des agents de I'intimé qui ont refusé d’examiner le
cas de la requérante dans le cadre du Programme
concernant les migrants illégaux de longue date, et
pour leur enjoindre d’examiner son cas sous le
régime de ce programme. A mon avis, on ne le
peut pas. La preuve qui m’a été soumise est trés
imprécise quant au contenu et & la date d’une
«décision» prise par les agents de I'intimé. Mais il
me semble tout & fait clair que cette décision a été
prise avant le 17 avril 1985. Cela nous améne 4 la
question de savoir si ’article 15 de la Charte, qui
est entré en vigueur a cette date, peut s’appliquer.
Il me semble que non. En fait, les critéres applica-
bles pour déterminer si la requérante pouvait faire
examiner son cas par le comité spécial relative-
ment au Programme concernant les migrants illé-
gaux de longue date sont, semble-t-il, exposés dans
les lignes directrices de juillet 1983 qui n’ont pas
été modifiées avant le 25 février 1985. A mon avis,
la date décisive permettant de déterminer quel
critére appliquer était la date de I'arrestation de la
requérante, soit le 29 mai 1984. Selon le critére
alors applicable, le simple fait pour la requérante
d’avoir été arrétée avant d’avoir résidé illégale-
ment au Canada pendant cing ans la prive du droit
de faire examiner son cas dans le cadre du pro-
gramme. En juin 1984, elle a fait I'objet d’une
ordonnance d’expulsion, et en novembre 1984 cette
ordonnance a été confirmée par la Cour d’appel
fédérale bien avant ’adoption des nouveaux crité-
res. Le fait d’ajourner son renvoi en décembre
1984 pour que son cas soit examiné et pour voir si
elle pourrait bénéficier de l'un des programmes

. pour les migrants illégaux doit sirement &tre con-

sidéré comme un engagement 4 examiner son cas
selon les critéres alors en vigueur. Je ne vois pas
comment elle peut revendiquer le droit de profiter
des changements apportés a4 la Loi ou aux pro-

: grammes, 3 moins que ces changements ne soient

expressément rétroactifs de fagon & pouvoir s’ap-
pliquer & sa situation.
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Even if section 15 were applicable because of
the effect on the applicant which continues past
the coming into force of the Charter, I do not
accept that the criteria in force from July, 1983 to
February, 1985 are in conflict with section 15. I
am prepared to assume that a frankly discrimina-
tory policy expressed in the guidelines for such a
programme could amount to a denial of “equal
benefit of the law” or “equal protection . .. of the
law” as the law would thereby be achieving a
discriminatory effect. But a policy which simply
requires that illegal migrants must have been
within the country for a fixed length of time before
apprehension in order to merit consideration for a
special dispensation from the normal laws is not on
its face a denial of equality prohibited by section
15. Where some dividing line is essential, and the
passage of time is a relevant consideration, it is not
a denial of equality to fix arbitrarily a certain time
limit. See, e.g., Mathews v. Diaz, 426 US. 67
(Stevens, Associate Justice 1976).

Even if the new criteria for the programme
announced on February 25, 1985 should have been
applied to the case of the applicant, I believe it is
quite clear that her case was rejected for review
before April 17, 1985 the day of the coming into
force of section 15 of the Charter. In her affidavit
she says “In April, T was called in for removal
although I had not heard the results of the review.
I was scheduled to leave Canada on April 19th,
1985....” Although her affidavit is silent on the
point, it is obvious that she then contacted her
lawyer as she attaches to her affidavit a letter from
her lawyer dated April 19, 1985 which describes
various inquiries which she had made on behalf of
the applicant. From all this it appears that the
decision with respect to the applicant’s ineligibility
for the programme must have been made well
before April 17 since the letter treats it as an
accomplished fact. This being the case I need not
consider whether the revision in the guidelines,
requiring as it does that an illegal migrant must
have been in contact with Immigration authorities
voluntarily prior to apprehension, creates a distinc-
tion which would amount to a denial of equality
within the meaning of section 15.

Méme si larticle 15 s’appliquait 4 cause de
Peffet qu’il continue de produire sur la requérante
aprés ’entrée en vigueur de la Charte, je n’admets
pas que les critéres en vigueur de juillet 1983 a
février 1985 soient en conflit avec Particle 15. Je -
suis disposé a4 présumer qu’une politique franche-
ment discriminatoire exposée dans les lignes direc-
trices pour les fins d’un tel programme pourrait
équivaloir 4 une dénégation du droit au «méme
bénéfice de la loi» ou & la «méme protection . . . de
la loi» puisque la loi produirait alors un effet
discriminatoire. Mais une politique qui exige sim-
plement que les migrants illégaux doivent avoir
séjourné au Canada pendant une période fixe
avant d’étre arrétés afin de bénéficier d’une
exemption des régles normales n’est pas a premicre
vue une dénégation du droit a I'égalité interdite
par larticle 15. Lorsqu’une ligne de démarcation
s’impose et que I’écoulement du temps est un
facteur pertinent, ce n’est pas nier le droit 4 ’éga-
lité que de fixer arbitrairement une certaine limite
de temps. Voir p. ex. Mathews v. Diaz, 426 U.S.
67 (Stevens, Associate Justice 1976).

Méme si on aurait dii appliquer au cas de la
requérante les nouveaux critéres du programme
annoncés le 25 février 1985, il est, a mon avis, tout
a fait clair que I’examen de son cas a été rejeté -
avant le 17 avril 1985, date de I’entrée en vigueur
de larticle 15 de la Charte. Elle affirme dans son
affidavit [TRADUCTION] «On m’a convoquée en
avril pour me signifier mon renvoi, bien que je
n’aie pas appris les résultats de I'’examen. Mon
départ du Canada était prévu pour le 19 avril 1985

. » Bien que son affidavit n’en parle pas, il est
évident que la requérante a alors pris contact avec
son avocate, puisqu’elle joint & son affidavit une
lettre de cette avocate en date du 19 avril 1985 qui
explique les diverses demandes de renseignements
qu’elle avait présentées au nom de la requérante. Il
en découle, semble-t-il, que la décision relative a
I'inadmissibilité de la requérante au programme
doit avoir été rendue bien avant le 17 avril, puis-

. que la lettre considére cette inadmissibilité comme

un fait accompli. Cela étant, je n’ai pas a examiner
si, en exigeant qu'un migrant illégal doit, avant
d’étre arrété, s’étre mis en rapport avec les autori-
tés de 'immigration en leur donnant son identité,

. la révision des lignes directrices crée une distinc-

tion qui équivaudrait a nier le droit 4 I'égalité au
sens de Varticle 15.
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The applications are therefore dismissed. The
respondent is entitled to costs if she so demands.

ORDER

It is hereby ordered and adjudged that the
motions for certiorari, mandamus and prohibition
in T-1178-85 and the motion for an interlocutory
injunction in T-801-85 be dismissed with costs to
the respondent for one motion if so demanded.

Les demandes sont donc rejetées. L’intimé a
droit aux dépens si tel est son désir.

ORDONNANCE

La Cour ordonne le rejet des demandes de brefs
de certiorari, de mandamus et de prohibition
introduites dans le dossier T-1178-85, et de la
requéte en injonction interlocutoire dans le dossier
T-801-85, et I'intimé aura droit aux dépens d’une
requéte s’il le demande.
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T-228-85
Willis Elvis James Maxie (Applicant)

V.

National Parole Board and Correctional Service
of Canada (Respondents)

Trial Division, Muldoon J.—Saskatoon, April 12;
Ottawa, June 4, 1985.

Parole — Applicant committing offences of break, enter and
theft and assaulting peace officer while on mandatory supervi-
sion — Convicted and sentenced to consecutive term — Man-
datory supervision revoked — Neither Board nor s. 20 of
Parole Act contravening Charter s. 9 right not to be arbitrarily
detained — No breach of procedural or substantive fairness
contrary 1o s. 7 of Charter — Limits imposed on qualified
liberty demonstrably justified in free and democratic society
— Parole Act, R.S.C. 1970, ¢. P-2, s. 20 (as am. by S.C.
1976-77, ¢. 53, s. 30) — Canadian Charter of Rights and
Freedoms, being Part I of the Constitution Act, 1982, Schedule
B, Canada Act 1982, 1982, ¢c. 11 (UK.), 5.7, 9.

Constitutional law — Charter of Rights — Detention or
imprisonment — National Parole Board revoking mandatory
supervision while applicant in custody as consequence of new
consecutive sentence — S. 20 of Parole Act providing for
recommittal upon revocation of parole, including mandatory
supervision, not inconsistent with right not to be arbitrarily
detained or imprisoned guaranteed by s. 9 of Charter —
Revocation consequence of timing and nature of offence for
which applicant solely responsible — Board not imposing
capricious, unreasonable, unjustifiable incarceration — Policy
of legislation examined for lack of rational basis pursuant to
R. v. Konechny, [1984] 2 W.W.R. 481 (B.C.C.A.) — Standard
of proportionality applied 10 determine arbitrariness in statu-
tory provision providing for incarceration — Consequence of
revocation of parole for breach of condition proportional to
misdeed, i.e., serving out full, fit sentence — Purposes of
legislation being rehabilitation, control and deterrence are
rational, proportional and not arbitrary — Canadian Charter
of Rights and Freedoms, being Part I of the Constitution Act,
1982, Schedule B, Canada Act 1982, 1982, ¢c. 11 (UK.),s. 9
Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c.
11 (UK.), s. 52 — Parole Act, R.S.C. 1970, c. P-2, 5. 20 (as
am. by S.C. 1976-77, c. 53, 5. 30).

f

T-228-85
Willis Elvis James Maxie (requérant)
c.

Commission nationale des libérations condition-
nelles et Service correctionnel du Canada (inti-
més)

Division de premiére instance, juge Muldoon—
Saskatoon, 12 avril; Ottawa, 4 juin 1985.

Libération conditionnelle — Le requérant a commis les
infractions d’introduction par effraction, de vol et de voies de
fait sur un agent de la paix alors qu'il était en liberté sous
surveillance obligatoire — Il a été reconnu coupable et s’est vu
imposer une peine consécutive — Révocation de sa libération
sous surveillance obligatoire — Ni la Commission ni I'art. 20
de la Loi sur la libération conditionnelle de détenus ne contre-
viennent au droit & la protection contre la détention arbitraire
garanti par I'art. 9 de la Charte — 1l n’y a pas eu violation de
I'équité quant au fond ou quant a la procédure en contraven-
tion de l'art. 7 de la Charte — Les limites apportées a la
liberté restreinte du requérant ont une justification qui peut se
démontrer dans le cadre d'une société libre et démocratique —
Loi sur la libération conditionnelle de détenus, S.R.C. 1970,
chap. P-2, art. 20 (mod. par S.C. 1976-77, chap. 53, art. 30}
— 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, 9.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Détention ou
emprisonnement — La Commission nationale des libérations
conditionnelles a révoqué la libération sous surveillance obli-
gatoire du requérant alors qu’il était en prison a la suite d'une
nouvelle peine consécutive L'art. 20 de la Loi sur la
libération conditionnelle de détenus qui prévoit une nouvelle
incarcération lorsqu’il y a révocation de la libération condi-
tionnelle, y compris de la libération sous surveillance obliga-
toire, n’est pas incompatible avec le droit a la protection contre
la détention ou I'emprisonnement arbitraires garanti par lart.
9 de la Charte — La révocation est la conséquence du moment
choisi pour commettre les infractions et de la nature de
celles-ci, et seul le requérant peut en étre tenu responsable —
La Commission n’a pas infligé au requérant un emprisonne-
ment arbitraire, déraisonnable et injustifiable — Suivant I'af-
faire R. v. Konechny, [1984] 2 W.W.R. 48] (C.A.C.-B.), la
politique législative est examinée pour déterminer si elle n'a
aucun fondement rationnel — Application de la norme de la
proportionalité afin de déterminer si une disposition législative
prévoyant une incarcération est arbitraire — La conséquence
de la révocation de la libération conditionnelle en raison de la
violation de ses conditions est proportionnée a la faute,
c’est-a-dire I'obligation de purger en totalité la peine appro-
priée qui a été imposée — Les buts de la disposition législa-
tive, c'est-a-dire la réadaptation, la surveillance et la dissua-
sion, sont rationnels, proportionnés et n'ont pas un caractére
arbitraire — 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. 9 — Loi constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982
sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.), art. 52 Loi sur la
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Constitutional law — Charter of Rights — Life, liberty and
security of person — S. 7 of Charter not violated by revocation
of mandatory supervision while in custody resulting from new
consecutive sentence, upon both procedural and substantive
application of s. 7 — No evidence of denial of procedural
rights to fundamental justice — Charter not requiring Court
to override Parliament’s decision to accord conditionally revo-
cable benefit of mandatory supervision on inmates who breach
terms and conditions — No Act of Parliament requiring
applicant 1o serve full term — Applicant responsible for
revocation of mandatory supervision — Retention of Board’s
discretion in s. 20(3) to recredit remission supporting substan-
tive fairness — Limits imposed upon applicant’s qualified
liberty demonstrably justified in free and democratic society
— Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part I of
the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982,
1982, ¢. 11 (UK.), ss. 7, 24 — Constitution Act, 1982,
Schedule B, Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (UK.), 5. 52 —
Parole Act, R.S.C. 1970, c. P-2, ss. 15(2), 20 {as am. by S.C.
1976-77, ¢. 53, s. 30) — Parole Regulations, SOR/78-428, s.

" 20.1 {as am. by SOR/81-318, 5. 1).

For a summary of the facts of this case, see the Editor’s
Note.

Held, the application should be dismissed.

The applicant’s right not to be arbitrarily detained or impris-
oned, guaranteed in section 9 of the Charter, has not been
infringed by the revocation of his mandatory supervision. The
first ground of complaint is that the number of days of remis-
sion lost as a consequence of the revocation in no way reflected
the relative gravity of any conduct relied on as a basis for
revocation. The elements involved are the moment in time at
which the applicant chose to commit any further transgression,
and its gravity. The best that can be said for this submission is
that the elements of the applicant’s plight were entirely in his
own hands. The number of days lost is a function of the times
during mandatory supervision at which the applicant perpetrat-
ed the offences of break, enter and theft and assault on a peace
officer. The revocation is, according to the Board’s lawful
exercise of its delegated discretion, a consequence, of the
gravity of those intrusive, thieving and violent offences. It is
presumed that the Board directed its mind to the appropriate-
ness of the consequences. The Board did not visit upon the
applicant any capricious, unreasonable, unjustifiable or despot-
ic incarceration. The applicant chose the occasions and perpe-
trated the misdeeds by himself. The applicant was not arbitrari-
ly detained or imprisoned. The revocation was imposed because
he committed three crimes for which he was convicted and
sentenced.

libération conditionnelle de détenus, S.R.C. 1970, chap. P-2,
art. 20 (mod. par S.C. 1976-77, chap. 53, art. 30).

Droit constitutionnel — Charte des droits — Vie, liberté et
sécurité de la personne — La révocation de la libération sous
surveillance obligatoire du requérant alors qu'il était en prison
a la suite de I'imposition d’'une nouvelle peine consécutive n'a
violé I'art. 7 de la Charte ni quant au fond ni quant a la
procédure — Aucune preuve n'indique qu'on a porté atteinte,
sur le plan de la procédure, aux droits du requérant a la
justice fondamentale — La Charte n'exige pas que la Cour
passe outre a la décision du législateur d’accorder le privilége
révocable d’une libération sous surveillance obligatoire aux
détenus qui en violent les conditions — Aucune loi du Parle-
ment n'exige que le requérant purge sa peine en totalité — Le
requérant est responsable de la révocation de sa libération sous
surveillance obligatoire — Le droit de réattribuer les réduc-
tions de peine que conserve la Commission en vertu de l'art.
20(3) vient confirmer qu'il y a eu équité quant au fond — Les
limites apportées a la liberté restreinte du requérant ont une
Justification qui peut se démontrer dans le cadre d’une société
libre et démocratique — 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, 24 — Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.), art. 52
Loi sur la libération conditionnelle de détenus, S.R.C. 1970,
chap. P-2, art. 15(2), 20 {mod. par S.C. 1976-77, chap. 53, art.
30) — Reglement sur la libération conditionnelle de détenus,
DORS/78-428, art. 20.1 (mod. par DORS/81-318, art. 1}.

Pour un résumé des faits de I’espéce, voir la note de
'arrétiste.

Jugement: la demande devrait &tre rejetée.

La révocation de la libération sous surveillance obligatoire du
requérant n’a pas violé son droit & la protection contre la
détention ou I'emprisonnement arbitraires, garanti par I'article
9 de la Charte. Le premier motif de plainte est que le nombre
de jours de réduction de peine perdus par suite de la révocation
ne reflétait aucunement la gravité relative des actes invoqués
comme fondement de ladite révocation. Les éléments en cause
sont le moment choisi par le requérant pour commettre une
nouvelle transgression et la gravité de celle-ci. Tout ce qu’on
peut dire au sujet de cet argument est que le requérant était
seul responsable de ces éléments 4 l'origine de sa situation
difficile. Le nombre de jours perdus dépend des moments
choisis par le requérant, pendant sa surveillance obligatoire,
pour commettre les infractions d’introduction avec effraction et
de vol, et les voies de fait sur un agent de la paix. Lorsque la
Commission exerce légalement son pouvoir discrétionnaire
délégué, la révocation est une conséquence de la gravité des
infractions que sont I'introduction par effraction, le vol et les
voies de fait. On présume que la Commission s’est interrogée
sur l'opportunité d’une telle mesure. La Commission n’a pas
infligé au requérant un emprisonnement arbitraire, déraisonna-
ble et injustifiable. Le requérant a lui-méme choisi les occasions
pour perpétrer ses crimes. Le requérant n'a pas été victime
d’une détention ou d’un emprisonnement arbitraires. La révoca-
tion a eu lieu parce qu'il a commis trois infractions criminelles
pour lesquelles il a été reconnu coupable et condamné a une
peine.
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The statutory provisions themselves could run afoul of sec-
tion 9 of the Charter. In Belliveau v. The Queen, [1984] 2 F.C.
384; 10 D.L.R. (4th) 293; 13 C.C.C. (3d) 138 (T.D.), Dubé J.
said that the proscription against arbitrary detention in section
9 is against detention without specific authorization under
existing law or without reference to an adequate determining
principle. Furthermore, the policy of a statute may be struck
down under section 52 of the Constitution Act, 1982 if it is
without rational basis: R. v. Konechny, [1984] 2 W.W.R. 481
(B.C.C.A)). In examining the policy of the Parole Act, the
standard of proportionality was applied to determine the arbi-
trariness in a statutory provision for incarceration. Mandatory
supervision is a statutory right accorded, wholly within Parlia-
ment’s legislative jurisdiction over the criminal law, in deroga-
tion of the sentence of imprisonment imposed by a court of
competent jurisdiction. It must be accepted that the sentence
pronounced is fit. Where Parliament enacts that the Board may
revoke mandatory supervision when a breach of its term or
condition occurs, the legislation is endowed with a rational
purpose whose consequences are wholly proportional to the
inmate’s misdeed, that is, serving out the fit sentence judicially
pronounced. The legislative purpose is “to gradually rehabili-
tate the prisoner, to control his behaviour and to deter him
from committing new crimes with the threat of revocation”.
That policy is rational, proportional and is not one of arbitrary
imprisonment.

Section 7 of the Charter was not violated by the revocation of
the applicant’s mandatory supervision, upon both a procedural
and substantive application of section 7. Section 7 of the
Charter guarantees the right to life, liberty and security of the
person and the right not to be deprived thereof except in
accordance with the principles of fundamental justice. Liberty
and security of the person are qualified to the extent that an
individual may be deprived of such right in accordance with the
principles of fundamental justice. Section 20 of the Parole Act
does not contravene section 7. There is no evidence that the
applicant was denied any procedural rights to fundamental
justice. There is nothing contrary to fundamental justice in the
Board’s acting upon the breaches of the paramount condition of
mandatory supervision which inhere in the commission of those
offences. The applicant’s criminal conduct constituted serious
breaches of a term or condition of mandatory supervision.

in Latham v. Solicitor General of Canada, [1984] 2 F.C.
734; 9 D.L.R. (4th) 393 (T.D.), Strayer J. indicated that
section 7 was intended to guarantee only procedural fairness.
However, in obiter dictum in Howard v. Stony Mountain
Institution, [1984] 2 F.C. 642 (C.A.), Thurlow C.J. did not
rule out the possibility that section 7 may refer to substantive
provisions as well. In Singh et al. v. Minister of Employment
and Immigration, [1985] 1 S.C.R. 177, Wilson J. stated that if
the appellants were to succeed, it would be on the basis that the
Charter required the Court to override Parliament’s decision to
exclude the kind of procedural fairness sought by the appel-
lants. The appellants succeeded despite an evenly divided dif-

Les dispositions législatives elles-mémes pourraient entrer en
conflit avec I'article 9 de la Charte. Dans I’arrét Belliveau c. La
Reine, [1984] 2 C.F. 384; 10 D.L.R. (4th) 293; 13 C.C.C. (3d)
138 (I inst.), le juge Dubé a dit que I'interdiction prévue par
Particle 9 en matiére de détention arbitraire vise la détention
sans autorisation expresse de la loi en vigueur ou sans référence
A un principe déterminant et pertinent. De plus, une politique
législative peut étre rendue inopérante en vertu de l'article 52
de la Loi constitutionnelle de 1982 si elle n’a aucun fondement
rationnel: R. v. Konechny, [1984] 2 W.W.R. 481 (C.A.C.-B.).
Au cours de 'examen de la politique & I’origine de la Loi sur la
libération conditionnelle de détenus, on a appliqué la norme de
la proportionnalité afin de déterminer si une disposition législa-
tive prévoyant une incarcération est arbitraire. La libération
sous surveillance obligatoire est un droit qui est conféré par la
loi et qui entre dans le champ de compétence législative du
Parlement en matiére de droit pénal, et qui est accordé en
dérogation de la peine d’emprisonnement imposée par une cour
compétente de juridiction criminelle. On doit présumer que la
sentence rendue est appropriée. Lorsque le législateur statue
que la Commission peut révoquer une libération sous surveil-
lance obligatoire lorsqu'il y a contravention a ses conditions, la
loi est dotée d’un objectif rationnel dont les conséquences sont
tout A fait proportionnées a la faute du détenu, c’est-a-dire qu’il
doit purger la peine appropriée imposée par la cour. La loi vise
3 «éadapter graduellement I'ancien détenu, 4 surveiller son
comportement et 4 Pempécher de commettre de nouveaux
crimes sous peine de révocations. Cette politique est rationnelle,
proportionnée & ses fins et elle ne constitue pas une politique
d’emprisonnement arbitraire.

La révocation de la libération sous surveillance obligatoire du
requérant n’a violé I'article 7 de la Charte ni quant au fond ni
quant a la procédure. L’article 7 de la Charte garantit le droit &
la vie, 4 la liberté et a la sécurité de la personne et prévoit qu'il
ne peut étre porté atteinte 4 ce droit qu’en conformité avec les
principes de justice fondamentale. La liberté et la sécurité de la
personne sont limitées dans la mesure o il peut &tre porté
atteinte a4 ces droits en conformité avec les principes de la
justice naturelle. L’article 20 de la Lof sur la libération condi-
tionnelle de détenus ne contrevient pas a I'article 7. Aucune
preuve n’indique qu'on a porté atteinte, sur le plan de la
procédure, aux droits du requérant i la justice fondamentale.
La Commission n’a rien fait de contraire a la justice fondamen-
tale en se fondant sur les violations de la condition essentielle de
la libération sous surveillance obligatoire, violations qui décou-
laient nécessairement de la perpétration de ces infractions. Le
comportement criminel du requérant a violé gravement une
condition de sa libération sous surveillance obligatoire.

Dans l'arrét Latham c. Solliciteur général du Canada,
[1984] 2 C.F. 734; 9 D.L.R. (4th) 393 (1™ inst.), le juge
Strayer a indiqué que l’article 7 vise & garantir uniquement
I’équité sur le plan de la procédure. Toutefois, dans I'opinion
incidente qu’il a exprimée dans I'arrét Howard c. Etablisse-
ment Stony Mountain, [1984] 2 C.F. 642 (C.A.), le juge en
chef Thurlow n’a pas exclu la possibilité que ’article 7 puisse
également viser des dispositions de fond. Dans I'arrét Singh et
autres c. Ministre de I'Emploi et de I'Immigration, [1985] 1
R.C.S. 177, le juge Wilson a statué que, pour avoir gain de
cause, les appelants devaient démontrer que la Charte exigeait
que la Cour passe outre 4 la décision du législateur d’exclure le
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ference of opinion as to whether to apply paragraph 2(e) of the
Canadian Bill of Rights or section 7 of the Charter.

The Charter does not require the Court to override Parlia-
ment’s decision to accord the conditionally revocable benefit of
mandatory supervision on inmates who breach its terms and
conditions. No Act of Parliament placed the applicant in
double jeopardy. The dashing of the inmate’s expectation of
avoiding the full term of imprisonment is a consequence for
which he has only himself to reproach.

Subsection 20(3) gives the Board the discretion to recredit
remission in appropriate cases. It is not essential for the stat-
ute’s surviving any substantive test under section 7, but it
imports a certain momentum to surmounting the hurdle with
room to spare.

The limits prescribed by the Parole Act upon the applicant’s
qualified liberty are demonstrably justified in a free and demo-
cratic society.
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(4th) 293; 13 C.C.C. (3d) 138 (T.D.); R. v. Konechny,
[1984] 2 W.W.R. 481 (B.C.C.A.); Singh et al. v. Minis-
ter of Employment and Immigration, [1985] 1 S.C.R.
177; Sango v. National Parole Board, [1984] 1 F.C. 183
(T.D.).

CONSIDERED:
Latham v. Solicitor General of Canada, [1984] 2 F.C.

734; 9 D.L.R. (4th) 393 (T.D.); Howard v. Stony Moun-
tain Institution, [1984] 2 F.C. 642 (C.A.).

REFERRED TO:

Operation Dismantle Inc. et al. v. The Queen et al.,
[1985] 1 S.C.R. 441.

COUNSEL:

Lucinda Vandervort for applicant.
Mark Kindrachuk for respondents.

SOLICITORS:

College of Law, University of Saskatchewan,
Saskatoon, for applicant.

Deputy Attorney General of Canada for
respondents.
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sous surveillance obligatoire aux détenus qui en violent les
conditions. Aucune loi du Parlement n’a placé le requérant
dans une situation de double incrimination. La perte brusque
par le requérant de son espoir de ne pas avoir & purger la
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The following are the reasons for order ren-
dered in English by

MUuULDOON J.:
EDITOR’S NOTE

This judgment was selected for publication for
its discussion of the issues as to whether rights
guaranteed by sections 7 and 9 of the Charter
had been contravened by the application of the
Parole Act. The reasons for order on those
issues, which take up 16% pages of a 29-page
judgment, are reported in their entirety. The Editor
has decided to prepare an abridgment covering
the balance of His Lordship’s reasons for order
herein.

A convict seeks certiorari to quash a National
Parole Board order revoking mandatory supervi-
sion and mandamus for the applicant’s immediate
release or to recalculate his date of eligibility for
release under mandatory supervision or to
recredit remission lost on revocation under the
Parole Act, subsection 20(2).

It was argued that the purported revocation of
mandatory supervision, while the applicant was in
custody due to a new consecutive sentence
imposed when mandatory supervision was sus-
pended, was contrary to law. The argument was
that since the consecutive sentence alone was
the reason for detention on the date of the pur-
ported revocation, mandatory supervision was
rendered inoperative by the consecutive sentence
(which was longer than the remnant of the previ-
ous sentence) and the automatic merger, under
the Parole Act, section 14, of the new and exist-
ing sentences. In the alternative, the applicant
argued that since mandatory supervision was per-
manently suspended on imposition of the con-
secutive sentence (Parole Act, subsection 15(4)),
the revocation order was ultra vires and in excess
of the Board’s jurisdiction. It was further argued
that Charter section 9 had been contravened by
the arbitrary method of calculating the applicant’s
mandatory supervision eligibility date. Finally,

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

LE JUGE MULDOON:
NOTE DE L’ARRETISTE

Ce jugement a été choisi pour publication parce
qu’on y a examiné la question de savoir si I'appli-
cation de la Loi sur la libération conditionnelie de
détenus avait entrainé une violation des droits
garantis par les articles 7 et 9 de la Charte. Les
motifs de I'ordonnance qui portent sur cette ques-
tion couvrent 16 pages et demie parmi les 29
pages du jugement et sont publiées dans leur
intégralité. L'arrétiste- a décidé de rédiger un
résumé du reste des motifs de I'ordonnance de
monsieur le juge en I'espéce.

Un détenu cherche a obtenir un certiorari annu-
lant I'ordonnance par laquelle la Commission
nationale des libérations conditionnelles a révo-
qué sa libération sous surveillance obligatoire, et
un mandamus ordonnant qu'il soit immédiatement
mis en liberté, que la date de son admissibilité a
la libération sous surveillance obligatoire soit
recalculée ou que la réduction de peine qu'il a
perdue a la suite de cette révocation soit réattri-
buée & son actif conformément au paragraphe
20(2) de la Loi sur la libération conditionnelle de
détenus.

Le requérant a fait valoir que la révocation de
sa libération sous surveillance obligatoire, alors
qu'il était en prison & la suite d'une nouvelle peine
consécutive qui lui a été imposée lorsque sa
libération sous surveillance obligatoire a été sus-
pendue, était contraire a la loi. Suivant cet argu-
ment, étant donné que la peine consécutive cons-
tituait le seul fondement de la détention du
requérant a la date de la révocation, la libération
sous surveillance obligatoire a été rendue inopé-
rante par l'imposition d’'une peine consécutive
(dont la durée était plus longue que le reste de la
peine antérieure) et par la confusion automatique

. de la nouvelle peine et de la peine existante

conformément a l'article 14 de la Loi sur la libéra-
tion conditionnelle de détenus. Le requérant a
allégué subsidiairement qu’étant donné que sa
libération sous surveillance obligatoire a été sus-

. pendue de maniére permanente par le prononcé

de la peine consécutive (Loi sur la libération
conditionnelle de détenus, paragraphe 15(2)),
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Charter section 7 had been violated in failing to
interpret and apply an ambiguous statutory provi-
sion in a liberal manner favouring the prisoner.

His Lordship reviewed the relevant provisions
of the Parole Act and concluded that the suspen-
sion of mandatory supervision does not immunize
it against revocation. Reference was made to the
problem of computing imprisonment duration.
Muldoon J. called for law reform to resolve this
problem: “Although the difficulties of this arcane
matter will probably never mobilize public opinion,
the complex process of computation nevertheless
cries out for reform. The apparently clear words
of the Act mask the problems of computation of
time served and to be served, even though the
National Parole Board’s powers are adequately
expressed’’.

On the plain words of the statute, it had to be
concluded that the applicant’s mandatory super-
vision could be and was effectively revoked. The
revocation was not ultra vires. The case of Sango
v. National Parole Board, [1984] 1 F.C. 183 (T.D.)
was conclusive.

After dealing with the Charter issues (see full
text report of reasons for judgment), His Lordship
reviewed the calculation of the applicant's sen-
tence and found that section 137 of the Criminal
Code had not been complied with. But the Federal
Court of Canada was not a court of competent
jurisdiction to do anything about that. While it
could review the manner in which the Chief of
Sentence Administration, a departmental official,
performed his tasks, the Court could neither
quash a sentence for being unlawfully at large nor
could it require the Board to recredit lost remis-
sion. That was because it was not the Board
which had passed the sentence. His Lordship
noted in passing that if the Board were to recredit

i

I'ordonnance de révocation outrepassait les pou-
voirs conférés a la Commission. Il a en outre
soutenu que la méthode arbitraire suivie pour
calculer la date de son admissibilité a la libération
sous surveillance obligatoire contrevenait a I'arti-
cle 9 de la Charte et, enfin, que I'omission d’inter-
préter et d'appliquer d’'une maniére libérale et en
sa faveur une disposition ambigué de la Loi con-
trevenait & I'article 7 de la Charte.

Monsieur le juge a examiné les dispositions
pertinentes de la Loi sur la libération condition-
nelle de détenus et il a conclu que la suspension
de la libération sous surveillance obligatoire n'em-
péchait pas celle-ci d’étre révoquée. On a fait
mention du probléme que pose le calcul de la
durée de I'emprisonnement. Le juge Muldoon a
parlé de la nécessité d’'une réforme de la Loi afin
de solutionner ce probléme: «Méme si les difficul-
tés posées par cette mystérieuse question ne
mobiliseront probablement jamais 'opinion publi-
que, le processus complexe de calcul nécessite
néanmoins une réforme. Les termes apparem-
ment clairs de la Loi masquent les problémes du
calcul du temps purgé et de celui qui doit I'étre,
méme si les pouvoirs de la Commission nationale
des libérations conditionnelles sont clairement
énonceés. »

Etant donné le libellé clair des dispositions de la
Loi, il fallait conclure que Ia libération sous surveil-
lance obligatoire du requérant pouvait étre révo-
quée et l'a effectivement été. La révocation
n’élait pas ultra vires. La décision Sango c. Com-
mission nationale des libérations conditionnelles,
[1984] 1 C.F. 183 (1= inst.) était concluante.

Aprés avoir tranché les questions relatives a la
Charte (voir le texte publié des motifs de juge-
ment), monsieur le juge a examiné le calcul de la
peine du requérant et a conclu qu'on ne s'était
pas conformé a l'article 137 du Code criminel
mais que la Cour fédérale du Canada n'était pas
compétente pour faire quoi que ce soit a ce sujet.
Méme si elle pouvait examiner la maniére dont le
chef de la Gestion des peines, un fonctionnaire, a
rempli ses fonctions, la Cour ne pouvait annuler la
sentence imposée au requérant pour avoir été
illégalement en liberté ni obliger la Commission a
lui réattribuer la réduction de peine qu'il avait
perdue, parce que ce n’est pas la Commission qui
a prononcé la sentence contestée. Monsieur le
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the applicant’s remission in view of the mitigating
circumstances, it was unlikely that anyone would
object.

Considering the Court’s lack of jurisdiction to
quash court-imposed sentences, the motion was
dismissed but without costs.

The applicant asks the Court to find the effect
of section 20 of the Parole Act [R.S.C. 1970, c.
P-2 (as am. by S.C. 1976-77, c. 53, s. 30)], to be
inconsistent with the protection conferred on him
by sections 7 and 9 of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms [being Part I of the Consti-
tution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982,
1982, c. 11 (U.K.)] the effect of which, he alleges,
is to suspend the operation of section 20 of the
Parole Act in his case, and to recredit him with the
earned remission he automatically lost under sec-
tion 20 as a consequence of the revocation of
mandatory supervision.

In the submission presented on the applicant’s
behalf, section 9 of the Charter is considered
before section 7 is considered. Section 9 briefly,
but powerfully and elegantly, provides:

9, Everyone has the right not to be arbitrarily detained or
imprisoned.

Here are the applicant’s submissions on the
effect of section 9 of the Charter.

19. The effect of Section 20 of the Parole Act is arbitrary in his
case in that: the number of days earned remission that he lost
was a consequence solely of the remission credits that he had
when released on Mandatory Supervision. It in no way reflect-
ed the relative gravity of any conduct relied on as a basis for
revocation. Revocation on any ground from the most minor to
the most grave would have resulted in loss of all earned
remission credits.

20. There is no evidence that the National Parole Board in fact
directed its mind under Section 20(3) to whether recrediting
some or all of the lost remission would be appropriate in the
circumstances of this case.

21. The Applicant asserts that although Section 20(3) would
permit, in that it does not preclude or bar, an individual
decision based on clear criteria and procedures to be made with
respect to the amount of earned remission, if any, with which
he should be recredited, he has no reason to believe that such a
decision was made in his case. The Parole Act itself specifies

juge a souligné en passant qu'il était peu probable
que la décision de la Commission serait contestée
si elle réattribuait au requérant sa réduction de
peine en raison des circonstances atténuantes.

Etant donné que la Cour n'avait pas compé-
tence pour annuler les sentences imposées par
une cour, la requéte a été rejetée, sans dépens.

Le requérant demande a la Cour de statuer que
Iarticle 20 de la Loi sur la libération condition-
nelle de détenus [S.R.C. 1970, chap. P-2 (mod.
par S.C. 1976-77, chap. 53, art. 30)] est incompa-
tible avec la protection que lui accordent les arti-
cles 7 et 9 de la Charte canadienne des droits et
libertés [qui constitue la Partie I de la Loi consti-
tutionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.)] dont Ieffet,
affirme-t-il, est de suspendre I'application de I'arti-
cle 20 de la Loi sur la libération conditionnelle de
détenus dans son cas; il lui demande aussi de lui
réattribuer la réduction de peine méritée qu’il a
automatiquement perdue en vertu de ’article 20 a
la suite de la révocation de la surveillance
obligatoire.

L’article 9 de la Charte a été examiné avant
Iarticle 7 dans les prétentions présentées au nom
du requérant. Libellé d’une maniére succincte mais
ferme et élégante, I'article 9 prévoit:

9. Chacun a droit A la protection contre la détention ou
I’emprisonnement arbitraires. ‘

Voici les arguments du requérant au sujet de -
’effet de I’article 9 de la Charte.

[TRADUCTION] 19. L’effet de larticle 20 de la Loi sur la
libération conditionnelle de détenus est arbitraire dans son cas
parce que le nombre de jours de réduction de peine méritée
qu’il a perdus était simplement une conséquence des crédits de
réduction de peine qu’il avait 4 son actif lorsqu’il a été mis en
liberté sous surveillance obligatoire. Il ne traduisait en aucune
maniére la gravité relative des actes invoqués comme motif de
la révocation. La révocation pour fout motif, du moins grave au
plus grave, aurait entrainé la perte de tous les crédits de
réductions de peine méritées.

20. Aucune preuve n’indique que la Commission nationale des
libérations conditionnelles a en fait examiné le paragraphe
20(3) afin de déterminer s’il serait approprié, compte tenu des
circonstances, de réattribuer tout ou partie des réductions de
peine perdues.

21. Le requérant fait valoir, que méme si le paragraphe 20(3)
permettait, en ce sens qu'il n'interdisait pas ni n’empéchait,
qu'une décision individuelle fondée sur des critéres et des
procédures clairs soit rendue quant aux réductions de peine
méritées, s’il en existe, qui devraient lui &tre réattribuées, il n'a
aucun motif de croire qu’une telle décision a été prise dans son
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neither criteria nor procedures to govern this decision, The
Policy and Procedures Manual of the National Parole Board at
Section 106-4, paragraph 4.2, effective date 21-06-1982, states
that remission will be recredited only in exceptional cases and
no detailed guidelines are spelled out. Thus in all but the
extraordinary case, once the decision to revoke is made, regard-
less of the circumstances, loss of all remission is the conse-
quence. Procedures used in recrediting remission appear in
Section 106-25. The provisions in effect when the Applicant’s
Mandatory Supervision was revoked were enacted effective
June 21, 1982. Those have been revised effective March 24,
1983. The criteria and procedures specified, if they were in fact
utilized, are not sufficiently detailed and precise or otherwise
adequate to ensure that the decision under Section 20(3) will
not be capricious, unprincipled, subjective or taken on the basis
of improper considerations. Hence the requirements of Section
9 of the Charter were not met.

22. As explained in paragraphs 20 and 21 of the Applicant’s
Affidavit, if he had committed the offences for which he
received his most recent convictions, even only one day earlier
while still on Day Parole, he would have been eligible for
release on Mandatory Supervision on or about November 26,
1982, instead of February 11, 1985. The severity of the conse-
quences flowing from revocation were significantly affected by
the form of conditional release the Applicant was subject to at
the time of commission of the new offences. There is no good
and sufficient reason the change in status alone should have
such a dramatic effect. Hence the effect can be said to be
arbitrary in the sense of being without a reasonable basis.

The first ground of complaint is that the number
of days of remission lost as a consequence of the
revocation is what it is and in no way reflected the
relative gravity of any conduct relied on as a basis
for revocation. The elements here are the moment
in time at which the applicant chose to commit any
further transgression, and its gravity. Given the
objective of the statutory provisions, of which more
anon, the best which can be said for this submis-
sion is that the elements of the applicant’s plight
were entirely in his own hands. The number of
days lost is a function of the times during manda-
tory supervision at which the applicant himself
perpetrated the offences of break, enter and theft
(June 26 and 27, 1982) and assault on a peace
officer (June 28, 1982). The object of the earlier
B, E and T was a dwelling house. The revocation
is, according to the Board’s lawful exercise of its
delegated discretion, a consequence of the gravity
of those intrusive, thieving and violent offences.
The National Parole Board exercised its discretion
to revoke in direct response to the applicant’s

cas. La Loi sur la libération conditionnelle de détenus ne
précise ni les critéres ni les procédures 4 suivre pour les fins de
cette décision. L’article 106-4, paragraphe 4.2 du Manuel des
politiques et procédures de la Commission nationale des libéra-
tions conditionnelles, en vigueur depuis le 21 juin 1982, porte
que la réduction de peine ne sera réattribuée que dans des cas
exceptionnels et n’énonce aucune directive précise. Ainsi, sauf
dans les cas exceptionnels, la décision de révoquer, une fois
prise, entraine la perte de toutes les réductions de peine, peu
importe les circonstances. Les procédures suivies pour la réat-
tribution des réductions de peine figurent a 'article 106-25. Les
dispositions applicables lorsque la surveillance obligatoire du
requérant a été révoquée sont entrées en vigueur le 21 juin
1982. Elles ont été révisées le 24 mars 1983. Méme s’ils ont en
fait été utilisés, les procédures et critéres qui y sont prescrits ne
sont pas suffisamment détaillés, précis ou adéquats pour assu-
rer que la décision rendue en vertu du paragraphe 20(3) ne sera
ni arbitraire, ni injustifiée, ni subjective, ni fondée sur des
considérations inappropriées. On n’a donc pas satisfait aux
exigences de I’article 9 de la Charte.

22. Comme le requérant I’a expliqué aux paragraphes 20 et 21
de son affidavit, s'il avait commis les infractions auxquelles se
rapportent ses peines les plus récentes, ne serait-ce qu'un jour
plus tdt, alors qu'il était toujours en liberté conditionnelle de
jour, il aurait été admissible 4 la mise en liberté sous surveil-
lance obligatoire vers le 26 novembre 1982 au lieu du 11 février
1985. La forme de libération conditionnelle & laquelle le requé-
rant était assujetti au moment de la perpétration des nouvelles
infractions a eu une incidence significative sur la gravité des
conséquences découlant de la révocation. Il n’existe aucune
raison valable et suffisante pour que le changement de statut
seulement ait eu un effet aussi grave. On peut donc affirmer
que cet effet est arbitraire en ce sens qu'il n’a aucun fondement
raisonnable.

Le premier motif de plainte est que le nombre
de jours de réduction de peine perdus par suite de
la révocation est ce qu’il est et ne reflétait aucune-
ment la gravité relative des actes invoqués comme
fondement de la révocation. Les éléments impor-
tants en Pespéce sont le moment choisi par le
requérant pour commettre une nouvelle transgres-
sion et la gravité de celle-ci. Etant donné I’objet
des dispositions Iégislatives, sur lequel je reviendrai
plus tard, tout ce qu’on peut dire au sujet de cet
argument est que le requérant était responsable de
sa situation difficile. Le nombre de jours perdus
dépend des moments choisis par le requérant, pen-
dant sa surveillance obligatoire, pour commettre
les infractions d’introduction avec effraction et de
vol (les 26 et 27 juin 1982), et les voies de fait sur
un agent de la paix (le 28 juin 1982). C’est une
maison d’habitation qui a fait P'objet du premier
vol avec effraction. Lorsque la Commission exerce
légalement son pouvoir discrétionnaire délégué, la
révocation est une conséquence de la gravité des
infractions que sont I'introduction par effraction,
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personal misconduct. No evidence is required to
demonstrate that the Board in fact directed its
mind to the appropriateness of the consequence:
that is presumed. In fact there is no evidence to the
contrary.

The Board did not visit upon the applicant any
capricious, unreasonable, unjustifiable or despotic
incarceration. The applicant chose or exploited the
occasions and perpetrated the misdeeds all by him-
self. In this light, then, there can be no viable
complaint about being arbitrarily detained or
imprisoned. The applicant’s misfortune was not
inflicted upon him for no reason, like a disease, or
a pogrom. The revocation was imposed because he
committed three crimes for which he was convict-
ed and sentenced. The establishment or absence of
support services for offenders such as the appli-
cant, may have some bearing on whether or not he
would have been tempted and resolute enough to
commit those crimes. Although that is, no doubt, a
matter of concern, it was not raised explicitly and
could not bear directly upon the question of wheth-
er or not he was arbitrarily detained or imprisoned
by any act of the National Parole Board. The
applicant’s complaint about the Board’s exercise of
its discretion must be rejected.

But the foregoing disposition does not end the
consideration of whether the applicant was, by
revocation of his mandatory supervision, arbitrari-
ly detained or imprisoned. The statutory provisions
themselves could run afoul of section 9 of the
Charter, and could therefore be ruled to be uncon-
stitutional. In Belliveau v. The Queen, [1984] 2
F.C. 384; 10 D.L.R. (4th) 293; 13 C.C.C. (3d) 138
(T.D.), Mr. Justice Dubé of this Court addressed
the question (at page 395 F.C.; at pages 301-302
D.L.R,; at page 146 C.C.C.) thus:

The proscription against arbitrary detention in section 9 is
against detention without specific authorization under existing
law, or without reference to an adequate determining principle

le vol et les voies de faits. La Commission natio-
nale des libérations conditionnelles a exercé son
pouvoir discrétionnaire de révocation en réponse 4
I'inconduite du requérant. Aucune preuve n’est
requise pour démontrer que la Commission s’est
réellement interrogée sur 'opportunité d’une telle
mesure: on le présume. En fait, aucune preuve
n’indique le contraire.

La Commission n’a pas infligé au requérant un
emprisonnement arbitraire, déraisonnable, et
injustifiable. Le requérant a lui-méme choisi les
occasions pour perpétrer ses crimes. Il ne peut
donc pas valablement se plaindre d’avoir été vic-
time d’une détention ou d’un emprisonnement
arbitraires. L’infortune du requérant ne s’est pas
abattue sur lui sans raison, comme dans le cas
d’une maladie ou d’un pogrom. La révocation a eu
lieu parce qu’il a commis trois infractions criminel-
les pour lesquelles il a été reconnu coupable et
condamné 4 une peine. Il est possible que I'établis-
sement ou I’absence de services de soutien pour les
contrevenants comme le requérant aient une cer-
taine incidence sur la question de savoir s’il aurait
été suffisamment tenté et résolu pour commettre
ces infractions criminelles. Méme s’il s’agit sans
aucun doute d’une question importante, ce point
n’a pas €té soulevé expressément et ne pouvait
avoir une influence directe pour déterminer si le
requérant avait été victime ou non d’une détention
ou d’un emprisonnement arbitraires en raison d’un
acte de la Commission nationale des libérations
conditionnelles. La plainte du requérant au sujet
de D’exercice par la Commission de son pouvoir
discrétionnaire doit étre rejetée.

Cette conclusion ne tranche toutefois pas la
question de savoir si, 4 la suite de la révocation de
sa surveillance obligatoire, le requérant a été vic-
time d’une détention ou d’un emprisonnement
arbitraires. Les dispositions législatives elles-
mémes pourraient entrer en conflit avec I'article 9
de la Charte et pourraient par conséquent &tre
jugées inconstitutionnelles. Dans 'arrét Belliveau
c. La Reine, [1984] 2 C.F. 384; 10 D.L.R. (4th)
293; 13 C.C.C. (3d) 138 (1™ inst.), le juge Dubé
de cette Cour a examiné cette question (a la page
395 C.F.; aux pages 301 et 302 D.L.R.; a la page
146 C.C.C.):

L’interdiction prévue par I'article 9 en matiére de détention

arbitraire vise la détention sans autorisation expresse de la loi
en vigueur ou sans référence d une norme ou d& un principe
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or standard. (Regina v. Frankforth (1982), 70 C.C.C. (2d) 448
(B.C. Cty Ct.).) The proscription is against a capricious or
arbitrary limitation of a person’s liberty. (Re Jamieson and
The Queen (1982), 70 C.C.C. (2d) 430 (Que. S.C.).) ... Of
course, the mere fact that a statute sets out a specific procedure
for detaining a person does not mean that the application of the
statute is automatically free from arbitrariness. (Re Mitchell
and The Queen (1983), 42 O.R. (2d) 481 (H.C.).)

In light of section 52 of the Constitution Act,
1982, [Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c. 11
(U.K))] Mr. Justice Macfarlane of the British
Columbia Court of Appeal considered the consti-
tutionality of the basic policy of a statute. There
he was addressing the mandatory minimum term
of seven days’ imprisonment exacted by subsection
88.1(2) of the Motor Vehicle Act [R.S.B.C. 1979,
c. 288 (as am. by S.B.C. 1981, c. 21, s. 55)], a
provincial statute. Thus, in R. v. Konechny, [1984]
2 W.W.R. 481 (B.C.C.A)), at page 503, in the
principal majority opinion, he wrote:

I agree that imprisonment is not less arbitrary because it is
authorized by statute if there is no rational basis for the
statutory policy. An arbitrary policy, one which is capricious,
unreasonable or unjustified, may be struck down under s. 52 of
the Constitution Act, 1982, as being inconsistent with the
provisions of the Charter. Section 9 of the Charter does not
excuse arbitrary imprisonment on the basis that it is authorized
by law.

The courts have been given the power under s. 52 of the
Constitution Act, 1982, to review, and in appropriate cases to
strike down legislation. But that does not mean that judges
have been authorized to substitute their opinion for that of the
legislature which under our democratic system is empowered to
enunciate public policy. The basis for such policy may be
reviewed if the policy is said to conflict with individual rights
under the Charter, but, in my opinion, the policy ought not to
be struck down, in the case of a challenge under s. 9, unless it is
without any rational basis. If there be a rational reason for the
policy then I do not think it is for a judge to say that the policy
is capricious, unreasonable, or unjustified.

The Court concluded (Lambert J.A. dissenting),
that the legislative policy has a rational basis. That
conclusion certainly did not dilute in any way the
force of section 52: it retains its full constitutional
import as was recently noted in the judgment of
the Supreme Court of Canada in Operation Dis-
mantle Inc. et al. v. The Queen et al., [1985] 1
S.C.R. 441.

déterminant et pertinent. (Regina v. Frankforth (1982), 70
C.C.C. (2d) 448 (C. cté C.-B.).) Cette interdiction vise toute
mesure capricieuse ou arbitraire, attentatoire a la liberté indivi-
duelle. (Re Jamieson and The Queen (1982), 70 C.C.C. (2d)
430 (C.S. Qué.).) ... Evidemment, le simple fait qu’une loi
établit une procédure spécifique pour la détention d’'une per-
sonne ne signifie pas que I'application de cette loi est automati-
quement dénuée de tout arbitraire. (Re Mitchell and the Queen
(1983), 42 O.R. (2d) 481 (H.C.).)

A la lumiére de larticle 52 de la Loi constitu-
tionnelle de 1982 [annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.)], le juge Macfar-
lane de la Cour d’appel de la Colombie-Britanni-
que a examiné la constitutionnalité des objectifs
fondamentaux d’une loi. Il examinait alors la peine
minimale obligatoire de sept jours d’emprisonne-
ment prescrite par le paragraphe 88.1(2) de la
Motor Vehicle Act [R.S.B.C. 1979, chap. 288
(mod. par S.B.C. 1981, chap. 21, art. 55)], une loi
provinciale. Ainsi, dans R. v. Konechny, [1984] 2
W.W.R. 481 (C.A.C.-B.), a la page 503, il a écrit
dans le jugement principal rendu a la majorité:

[TRADUCTION] J’admets qu’un emprisonnement n’est pas
moins arbitraire parce qu’il est autorisé par la loi lorsque la
politique législative n’a aucun fondement rationnel. Une politi-
que arbitraire, c’est-i-dire une politique changeante, déraison-
nable ou injustifiée, peut étre rendue inopérante en vertu de
PPart. 52 de la Loi constitutionnelle de 1982 parce qu’elle est
incompatible avec les dispositions de la Charte. L’article 9 de la
Charte n’excuse pas un emprisonnement arbitraire pour le
motif qu’il est permis par la loi.

L’art. 52 de la Loi constitutionnelle de 1982 a conféré aux
cours le pouvoir de réviser et, dans les cas appropriés, d’annuler
des lois. Cela ne veut cependant pas dire que les juges ont été
autorisés 4 substituer leur opinion 4 celle de la Iégislature qui,
en vertu de notre systéme démocratique, est habilitée a4 énoncer
les politiques d’ordre public. Le fondement de ces politiques
peut étre révisé s’il est statué qu’elles contreviennent aux droits
individuels garantis par la Charte mais, & mon avis, ces politi-
ques ne devraient &tre annulées dans le cas d’une contestation
faite en vertu de I'art. 9 que si elles n'ont aucun fondement
rationnel. Si elles ont un fondement rationnel, je ne crois pas
qu’il appartienne & un juge d’affirmer que lesdites politiques
sont changeantes, déraisonnables ou injustifiées.

La Cour a conclu (le juge d’appel Lambert étant
toutefois dissident) que la politique législative
reposait sur un fondement rationnel. Cette conclu-
sion n’a nullement amoindri la force de 'article 52
qui conserve toute son importance sur le plan
constitutionnel comme 1’a souligné récemment la
Cour supréme du Canada dans Parrét Operation
Dismantle Inc. et autres c. La Reine et autres,
[1985] 1 R.C.S. 441.
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The policy of the pertinent provisions of the
Parole Act must be considered, since the applicant
asserts that it conflicts with individual rights under
the Charter. The standard of proportionality, by
which legislative policy may be gauged, is an acid
test of arbitrariness in a statutory provision for
incarceration. It is implicit in the applicant’s com-
plaint about the severity of the consequences flow-
ing from the revocation of his mandatory supervi-
sion. An example of gross disproportionality cited
by Macfarlane J.A. in the Konechny case (supra)
would be making overtime parking a felony pun-
ishable by life imprisonment.

Is there, at bottom, some disproportionality in
those provisions of the Parole Act which delegate
to the National Parole Board the discretionary
power to revoke parole, including mandatory
supervision, in these circumstances? After all,
mandatory supervision is an inmate’s statutory
right. It is a right accorded, wholly within Parlia-
ment’s legislative jurisdiction over the criminal
law, in derogation of the sentence of imprisonment
imposed by a court of competent criminal jurisdic-
tion. Were it not for that statutory right, the
inmate would be obliged to serve every day of the
term of imprisonment prescribed by the sentence
of the court. It must be accepted that the sentence
pronounced, whether or not confirmed or modified
by an appellate court, is a fit sentence. The sen-
tencing court, or, where the accused exercises his
right to seek leave to appeal and obtains it, the
appellate court ensures the fitness of the sentence
according to the fair and well-known principles of
sentencing. That process of pre-eminent judiciality
is the antithesis of arbitrariness.

It is important to distinguish between a statu-
tory right and a constitutional right in this regard.
In these specific circumstances it would be hardly
possible to translate the statutory right of parole or
mandatory supervision into the constitutional right

Il faut examiner le principe méme des disposi-
tions pertinentes de la Loi sur la libération condi-
tionnelle de détenus, étant donné que le requérant
soutient qu’elles entrent en conflit avec les droits
individuels garantis par la Charte. La norme de la
proportionnalité qui permet d’évaluer une politique
législative constitue un critére décisif pour déter-
miner le caractére arbitraire d’une disposition
législative prévoyant une incarcération. Elle est
implicite dans la plainte du requérant au sujet de
la gravité des conséquences découlant de la révoca-
tion de sa libération sous surveillance obligatoire.
Un exemple de ce qui constituerait une dispropor-
tion flagrante serait, comme I’a dit le juge d’appel
Macfarlane dans Parrét Konechny (précité), de
faire d’un stationnement dépassant la durée pres-
crite un délit majeur punissable d’emprisonnement
a vie.

Existe-t-il au fond une disproportion dans ces
dispositions de la Loi sur la libération condition-
nelle de détenus qui déléguent i la Commission
nationale des libérations conditionnelles le pouvoir
discrétionnaire de révoquer une libération condi-
tionnelle, y compris une libération sous surveil-
lance obligatoire, dans de telles circonstances?
Aprés tout, la libération sous surveillance obliga-
toire est un droit conféré par la loi au détenu. Il
s’agit d’un droit entrant dans le champ de la
compétence législative du Parlement en matiére de
droit pénal et accordé en dérogation de la peine
d’emprisonnement imposée par une cour compé-
tente de juridiction criminelle. En I’absence d’un
tel droit conféré par la loi, le détenu serait obligé
de purger chaque jour de la peine d’emprisonne-
ment prévue dans le jugement de la cour. On doit
présumer que la sentence rendue, qu’elle soit ou
non confirmée ou modifiée par une cour d’appel,
est appropriée. La cour qui prononce la sentence
ou la cour d’appel, lorsque l'accusé exerce son
droit de demander 'autorisation d’interjeter appel
et I'obtient, s’assurent que la sentence est appro-
priée et respecte les principes justes et connus de la
détermination de la peine. Ce processus de la
prééminence du pouvoir judiciaire constitue I’anti-
thése de I'arbitraire.

Il est important 4 cet égard d’établir une distinc-
tion entre un droit conféré par la loi et un droit

. garanti par la constitution. Dans ces circonstances

particuliéres, on pourrait difficilement assimiler le
droit 4 la libération conditionnelle ou & la libéra-
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expressed in section 9 of the Charter. If Parlia-
ment were to go so far beyond paragraph 10(1)(e)
of the Parole Act as to repeal and thereby abolish
parole, including mandatory supervision, would
that act be so disproportional as to constitute
arbitrary imprisonment? Hardly. Even in that far-
reaching legislative policy, if it were ever adopted,
the direct consequence would merely be that an
inmate would be obliged to serve the already fit
sentence which the competent court actually
pronounced.

The statutory diminution of a prison term
accorded by Parliament under the Parole Act is a
benefit conferred upon the inmate. The statutory
withdrawal of that benefit could hardly prejudice
inmates’ rights under section 9 of the Charter.
They would simply have to endure the terms
imposed by original or modified sentences of
unquestionable fitness. There would be no arbi-
trariness in that.

When, as is the case, Parliament enacts that the
National Parole Board may revoke mandatory
supervision when a breach of its term or condition
occurs, the legislation is endowed with a rational
purpose whose consequences are wholly propor-
tional to the inmate’s misdeed, that is, serving out
the fit sentence judicially pronounced. The legisla-
tive purpose, as described [at page 392 F.C.] by
Dubé J. in the Belliveau case (supra), is “to
gradually rehabilitate the prisoner, to control his
behaviour and to deter him from committing new
crimes with the threat of revocation”. That policy
is quite rational, proportional and is not one of
arbitrary imprisonment.

The applicant’s right not to be arbitrarily
detained or imprisoned, guaranteed in section 9 of
the Charter, has not been infringed by the revoca-
tion of his mandatory supervision and that branch
of his application fails.

The final branch of the applicant’s case is to
invoke section 7 of the Charter. It runs as follows:

tion sous surveillance obligatoire conféré par la loi
au droit constitutionnel énoncé & larticle 9 de la
Charte. Si le législateur allait jusqu’a abroger et a
abolir la libération conditionnelle ainsi que la libé-
ration sous surveillance obligatoire en ne tenant
aucunement compte de I'alinéa 10(1)e) de la Loi
sur la libération conditionnelle de détenus, cet
acte serait-il si disproportionné qu’il rendrait I’em-
prisonnement arbitraire? Sdrement pas. Méme si
cette politique législative d’une grande portée était
adoptée, elle ferait simplement en sorte qu’un
détenu serait obligé de purger la peine appropriée
que la cour compétente lui a déja imposée.

La réduction statutaire d’une peine d’emprison-
nement accordée par le législateur en vertu de la
Loi sur la libération conditionnelle de détenus
constitue un privilége conféré au détenu. L’annula-
tion par la loi de ce privilége pourrait difficilement
porter atteinte aux droits des détenus garantis par
I'article 9 de la Charte. Ceux-ci devraient tout
simplement purger les peines manifestement
appropriées imposées dans les jugements originaux
ou modifiés. Cela n’aurait rien d’arbitraire.

Lorsque, comme c’est le cas en I'espéce, le légis-
lateur statue que la Commission nationale des
libérations conditionnelles peut révoquer une libé-
ration sous surveillance obligatoire lorsqu’il y a
contravention a ses conditions, la loi est dotée d’un
objectif rationnel dont les conséquences sont tout a
fait proportionnées d la faute du détenu, c’est-a-
dire qu’il doit purger la peine appropriée imposée
par la cour. Comme I'a indiqué [ la page 392
C.F.] le juge Dubé dans I’arrét Belliveau (précité),
la loi vise &4 «réadapter graduellement I’ancien
détenu, a surveiller son comportement et & ’empé-
cher de commettre de nouveaux crimes sous peine
de révocation», Cette politique est tout a fait
rationnelle, proportionnée 4d ses fins et elle ne
constitue pas une politique d’emprisonnement
arbitraire.

La révocation de la libération sous surveillance
obligatoire du requérant n’a pas violé son droit 4 la
protection contre la détention ou I'emprisonnement
arbitraire, garanti par I'article 9 de la Charte, et
cette partie de sa demande est irrecevable.

Dans le dernier volet de sa demande, le requé-
rant invoque I’article 7 de la Charte qui porte:
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7. Everyone has the right to life, liberty and security of the
person and the right not to be deprived thereof except in
accordance with the principles of fundamental justice.

Section 7 guarantees, in effect, two kinds of rights
and the second, a negative enjoinder against viola-
tion of the first which is affirmative, renders the
first not absolute, but qualified. Regarding the
narrow minimum meaning of life—not to be put to
death—it may be said to be absolute so long as
Parliament eschews capital punishment as a penal-
ty for serious criminal offences. Liberty and secu-
rity of the person, however, are qualified to the
extent that an individual may be deprived of such
right in accordance with the principles of funda-
mental justice.

The applicant asks the Court “to find that the
delay of his eligibility for release on mandatory
supervision and the resultant extension of his lia-
bility to be kept incarcerated, as a direct conse-
quence of a loss of earned remission upon revoca-
tion of his mandatory supervision, constituted a
violation of his constitutional rights protected by
section 7 of the Charter”.

Here, in large part, are the arguments advanced
to support the applicant’s position:

24. Had the conduct relied on to revoke his conditional release
occurred at any time prior to the date on which the most recent
offences were committed, he would have lost no earned remis-
sion; thus the increased liability to incarceration flows from his
status on Mandatory Supervision and not the gravity of any
conduct.

25. Had he committed a more serious offence or offences while
on Mandatory Supervision or been revoked on the ground of
conduct not constituting a criminal offence, the consequences
under Section 20 would have been identical to those that
accrued in this case.

26. Because the consequences under Section 20 are automatic
and the National Parole Board has a policy of exercising its
discretion to recredit remission only in extraordinary circum-
stances, the increased liability to incarceration seen in this case
is not the result of an application of the principles of sentencing
to the facts of this individual case to arrive at a reasoned
decision about the quantum of additional incarceration, if any,
that should be imposed. The quantum of increased liability to
incarceration therefore cannot be said to have been imposed on
this individual in accordance with recognized principles of
punishment whereby the severity of punishment is to be adjust-
ed to suit the gravity of the offence.

7. Chacun a droit a la vie, 4 la liberté et & la sécurité de sa
personne; il ne peut étre porté atteinte 4 ce droit qu’en confor-
mité avec les principes de justice fondamentale.

En fait, Iarticle 7 garantit deux sortes de droits et
le second droit, visant 4 interdire la violation du
premier qui est affirmatif, rend le premier non pas
absolu mais limité. Compte tenu du sens le plus
restreint du mot vie, c’est-d-dire la protection
contre la mort, il est possible d’affirmer que ce
droit est absolu tant que le législateur évite d’im-
poser la peine capitale pour punir les infractions
criminelles graves. La liberté et la sécurité de la
personne sont cependant limitées dans la mesure
ou il peut étre porté atteinte 4 ces droits en
conformité avec les principes de justice fondamen-
tale.

Le requérant demande a la Cour de [TRADUC-
TION] «statuer que le report de son admissibilité a
la mise en liberté sous surveillance obligatoire et la
prolongation de son incarcération résultant direc-
tement de la perte de la réduction de peine méritée -
a la suite de la révocation de sa surveillance obli-
gatoire, constituaient une violation de ses droits
constitutionnels garantis par larticle 7 de la
Charte». '

Voici en grande partie les arguments invoqués a
I’appui de la position du requérant:

[TRADUCTION] 24. Si I'acte que I'on invoque pour révoquer sa
libération conditionnelle avait eu lieu n’importe quand avant la
date de la perpétration des infractions les plus récentes, il
n’aurait perdu aucune réduction de peine méritée; la possibilité
accrue d’'incarcération découle donc de son starut au cours de la
libération sous surveillance obligatoire et non de la gravité de
son acte.

25. Méme s'il avait commis une ou des infractions plus graves
alors qu’il était en libération sous surveillance obligatoire ou si
cette derniére avait été révoquée en raison d’un acte qui ne
constituait pas une infraction criminelle, les effets de 'article
20 auraient été les mémes qu’en I’espéce.

26. Parce que les effets de I'article 20 s’appliquent automati-
quement et que la Commission nationale des libérations condi-
tionnelles a pour politique de n’exercer son pouvoir discrétion-
naire pour réattribuer les réductions de peine que dans des
circonstances exceptionnelles, la prolongation de son incarcéra-
tion ne résulte pas en I'espéce de I'application aux faits de ce
cas particulier des principes de 'administration des peines pour
permettre d’arriver & une décision fondée quant au nombre de
jours additionnels d’emprisonnement qui, s’il y a lieu, devraient
&tre imposés. On ne peut donc pas affirmer que la durée de la
prolongation de I'incarcération de cet individu était conforme
aux principes reconnus de I'administration des sanctions en
vertu desquels la gravité de la peine doit étre proportionnelie 4
la gravité de 'infraction.
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27. Had the Applicant committed the same offences during his
previous sentence, but prior to his release on day parole (May
31, 1982, see paragraph 11 of the Applicant’s Affidavit; release
on Mandatory Supervision was June 27, 1982—paragraph 12),
he would have lost no earned remission whatsoever as a conse-
quence of action by the Parole Board as they would have had
no jurisdiction. Increased liability to incarceration as a direct or
statutory consequence of commission of the offences would
have been limited to that imposed as a sentence on conviction
for these offences. Had he also been convicted in an institution-
al disciplinary court of these same offences, and punished for
them by loss of earned remission, this would have constituted
an infringement of his rights under Section 11(h) of the
Charter because an adjudication with reference to the same
conduct leading to a finding of guilt and the imposition of a
sanction for this conduct would have already occuired.

28. The effect of Section 20 was to impose a further sanction—
loss of earned remission and thus a delay in entitlement by law
to conditional release—in addition to the sentence imposed by a
criminal court on conviction for the same offence. The double
jeopardy principle is an aspect of fundamental justice under
Section 7 and must be held to bar the imposition of an
additional penal sanction on an individual on the basis of the
same offence. In a situation such as this, where the sanction
accrues automatically without a further “adjudication™, the
protection against “double jeopardy” must be found to lie
within Section 7; Section 11(h) is directed against multiple
adjudications. However, the general principle given specific
expression in Section 11(h) is without doubt at root a “principle
of fundamental justice” and thus Section 7 must be seen to
protect the Applicant against multiple punishments for the
same conduct even if no double adjudication, as such, has
occurred.

29. It is to be further noted that even though the earned
remission credit of the Applicant represented a vested entitle-
ment to conditional release (See Moore—S.C.C.) and thus a
liberty interest not to be defeated without cause, the loss of
these credits (with the effect of significant delay in entitlement
to release from close custody) was not the deliberate decision of
a decision-maker observing the basic elements of fundamental
justice by a procedure designed to ensure that the functions of
the principles of fundamental justice in ensuring a principled
decision on the facts were in some way fulfilled, with or without
the formalities of a full in-person hearing. ... Instead, the
consequence accrued automatically under Section 20 and
review, although available in law under Section 20, is by
National Parole Board policy a paper review and wholly inade-
quate to provide adequate procedural protections. And, of
course, as noted above, a decision to recredit remission will, in
any event, be made only in extraordinary circumstances.

31. The Applicant asks the court to find that the loss of his 611
days earned remission credit under Section 20 of the Parole
Act was other than in accordance with the principles of funda-

27. Si le requérant avait commis les mémes infractions pendant
qu’il purgeait sa premiére peine mais avant sa libération condi-
tionnelle de jour (le 31 mai 1982, voir le paragraphe 11 de

- Paffidavit du requérant; la mise en liberté sous surveillance

obligatoire a eu lieu le 27 juin 1982, voir le paragraphe 12), il
n'aurait perdu aucune réduction de peine méritée 4 la suite
d’une mesure de la Commission des libérations conditionnelles
car celle-ci n’aurait pas eu compétence pour prendre une telle
mesure. La prolongation de son incarcération comme consé-
quence directe ou légale de la perpétration d’infractions serait
limitée & I'imposition d’une peine, eut-il é&té déclaré coupable de
ces infractions. S’il avait été reconnu coupable des mémes
infractions par un tribunal disciplinaire d’un établissement et
avait perdu sa réduction de peine méritée, cela aurait constitué
une violation de ses droits prévus a I’alinéa 11h) de la Charte
parce qu’il y aurait déji eu une décision donnant lieu & une
déclaration de culpabilité et & I'imposition d’une peine au sujet
du méme acte.

28. L’article 20 a pour effet d’imposer une autre peine (la perte
de la réduction de peine méritée et par le fait méme, le report
du droit 4 une libération conditionnelle prévu par la loi) en plus
de celle administrée par une cour criminelle lorsqu’il y a
condamnation pour la méme infraction. Le principe de la
double incrimination constitue un aspect de la justice fonda-
mentale dont parle I’article 7 et on doit tenir pour acquis qu'il
empéche d’imposer une autre sanction pénale & un individu
pour la méme infraction. Dans un cas comme celui dont il s’agit
en l'espeéce, ol la sanction s’applique automatiquement sans
qu'une autre «décision» soit rendue, la protection contre la
«double incrimination» trouve son fondement & l'article 7; I'ali-
néa 11h) s’oppose aux décisions multiples. Cependant, le prin-
cipe général énoncé 4 I'alinéa 11h) est sans aucun doute & la
base un «principe de justice fondamentale» et il faut donc
considérer que l'article 7 protége le requérant contre des chiti-
ments multiples pour le méme acte méme s'il n’y a pas eu deux
décisions comme telles.

29. 11 faut en outre souligner que méme si le crédit de réduction
de peine méritée du requérant constituait un droit acquis a la
libération conditionnelle (voir Moore, C.S.C.) et, par consé-
quent, un droit & la liberté dont il ne devait pas &tre privé sans
motif, la perte de ces crédits (qui a entrainé un retard significa-
tif dans 'obtention de son droit & I'élargissement) ne résultait
pas de la décision délibérée d’une instance décisionnelle obser-
vant les éléments essentiels de la justice fondamentale en
suivant une procédure destinée 4 assurer que les principes de
justice fondamentale, qui ont pour rdle de garantir qu'une
décision se fonde sur les faits, ont d'une certaine maniére été
respectés, qu'il y ait eu ou non une audition personnelle com-
pléte ... Au contraire, les conséquences de I'article 20 s’appli-
quent automatiquement et l’examen, auquel il est possible
d’avoir recours en vertu de P'article 20, est, en vertu de la
politique de la Commission nationale des libérations condition-
nelles, un examen du dossier et il est tout 4 fait incapable de
fournir les protections appropriées en matiére de procédure. Et,
bien sir, comme on I’a souligné plus haut, une décision de
réattribuer une réduction de peine ne sera de toute fagon
rendue que dans des circonstances exceptionnelles.

31. Le requérant demande & la Cour de statuer que la perte de
son crédit de 611 jours de réduction de peine méritée sous le
régime de 'article 20 de la Loi sur la libération conditionnelle
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mental justice in the procedural sense as interpreted by the
Fededal Court of Appeal in Re Glen Howard. [A-1041-83,
judgment rendered March 1, 1985.]

33. The Applicant argues that substantive review under Section
7 need not and ought not involve scrutiny of the merits of the
policy of the legislation. The much-feared Lochnerism is nei-
ther necessary or appropriate in constitutional review. Here
with reference to Section 20 of the Parole Act, even if the
Applicant were asking (as he is not) that the Section itself be
declared inoperative on the grounds of inconsistency, the incon-
sistency in that case, as in this particular case, would be found
to lie in conflict of the effects of the legislative provisions with
general principles of fundamental justice such as proportional-
ity and penal liability. The Charter requires that legislation,
whether meritorious or not from a policy point of view (itself
often a matter of on-going public debate), must not be funda-
mentally injust in its effect on individual life, liberty and
personal security in the absence of demonstration under Section
1 that the effect is a consequence of a justifiable and reasonable
limit on individual rights.

34. The Applicant further submits that the interpretation of
Section 7 proposed here, according to which Section 7 does
have a substantive aspect, implies that the courts may declare
individual laws to be in violation of Section 7 because they lend
themselves to results in individual cases that are fundamentally
injust. This does not, however, imply that the basis for declar-
ing a law in violation of Section 7, or for suspending the effects
of a legislative provision in an individual case, involves a
normative evaluation of the policy underlying the particular
law, as such, or of the political vision that may have inspired
the legislation in question. ... If a particular policy cannot be
translated into a law whose impact on persons is “in accordance
with the principles of fundamental justice,” the effect of Chart-
er review will be to prevent legal implementation of that policy.
However, the basis for the bar to implementation of that policy
by application of a law in a specific case such as this will lie in
judicial interpretation of the requirements of the “principles of
fundamental justice” and a judgment as to whether these are
met in the case of application of the peculiar law, its effects in
individual cases, and not in a political judgment about the
desirability of the goal sought to be implemented.

35. No evidence or argument that Section 20 of the Parole Act
was a demonstrably justifiable, reasonable limit on the Appli-
cant’s liberty interest is before the court . . . .

36. The Applicant submits that the lack of adequate procedural
protections under Section 20 cannot be justified given the
significance of the interest at stake ... and the absence of any
necessity that the decision be made immediately.

de détenus ne respectait pas les principes de justice fondamen-
tale quant 4 la procédure, comme I'a conclu la Cour d’appel
fédérale dans 'arrét Re Glen Howard [A-1041-83, jugement
prononcé le 1¢* mars 1985.]

33. Le requérant allégue que pour faire un examen sur le fond
en vertu de larticle 7, il n’est pas et ne devrait pas étre
nécessaire d’examiner minutieusement le bien-fondé du prin-
cipe général de la disposition législative. Il n’est ni nécessaire ni
approprié de recourir dans un examen d’ordre constitutionnel
au redoutable principe du «Lochnerisme». En ce qui concerne
I'article 20 de la Loi sur la libération conditionnelle de déte-
nus, méme si le requérant demandait a la Cour (ce qu’il ne fait
pas) de statuer que cet article est inopérant pour raison d’in-
compatibilité, dans ce cas, tout comme c’est le cas en I'espéce,
on constaterait que cette incompatibilité réside dans la contra-
diction entre les effets des dispositions 1égislatives et les princi-
pes généraux de justice fondamentale comme la proportionna-
lit¢ et la responsabilité pénale. La Charte exige que les
dispositions 1égislatives, qu’elles soient justifiées ou non sur le
plan des principes (ce qui fait souvent I'objet d’un débat public
continu), ne doivent pas étre fondamentalement injustes quant
4 leur effet sur la vie et la liberté des individus et leur sécurité
personnelle, en P'absence d’une preuve sous le régime de
l’article 1 montrant que I'effet en question est la conséquence
d’une limite raisonnable et justifiable apportée aux droits des
individus.

34. Le requérant soutient en outre que l'interprétation de
’article 7 proposée en l’espeéce selon laquelle cet article a
l'aspect d’une régle de fond, signifie que les cours peuvent
statuer que des lois particuliéres violent I'article 7 parce que
dans certains cas elles produisent des résultats qui sont fonda-
mentalement injustes. Cela ne veut toutefois pas dire que les
principes permettant de statuer qu’une loi contrevient a I’article
7 ou de suspendre les effets d’une disposition législative dans un
cas particulier comportent une évaluation normative de la
politique sous-jacente 4 la loi particuliére comme telle ou de la
conception politique qui peut avoir inspiré I'adoption des dispo-
sitions législatives en cause ... Si une politique particuli¢re ne
peut étre exprimée dans une loi dont les répercussions sur les
personnes sont «en conformité avec les principes de justice
fondamentale», un examen en vertu de la Charte aura pour
effet d’empécher la mise en application de cette politique.
Cependant, le principe permettant d’empécher la mise a exécu-
tion de cette politique par I'application de la loi dans un cas
particulier comme celui-ci trouvera son fondement dans I'inter-
prétation par les tribunaux des exigences des «principes de
justice fondamentale» et dans un jugement déterminant si on a
satisfait 4 celles-ci dans le cas de 'application de la loi en
cause, de ses effets dans des cas particuliers, et non dans un
jugement a caractére politique concernant les avantages du but
qu’on cherchait 4 atteindre.

35. La Cour n’a été saisie d’aucune preuve ni d’aucun argument
portant que 'article 20 de la Loi sur la libération condition-
nelle de détenus constituait, quant au droit du requérant 4 la
liberté, une limite raisonnable dont la justification puisse se
démontrer . . .

36. Le requérant soutient que ’absence de protections adéqua-
tes en matiére de procédure sous le régime de l'article 20 ne
peut se justifier étant donné I'importance du droit en jeu ... et
le fait qu'il n’est pas nécessaire que la décision soit rendue
immédiatement.
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37. The Applicant further submits that the increased liability to
incarceration in close custody, that flows under Section 20 of
the Parole Act as an automatic consequence of revocation, is
neither reasonable nor justifiable in this case in that:

(a) the Applicant was subject to incarceration under the
consecutive sentence of 27 months imposed on July 14, 1982,
and therefore was not eligible for conditional release for ar
least 18 months, protection of the public did not require
revocation and there was no risk of breach of conditions of
release as the Applicant was detained in close custody under
the consecutive sentence;

(b) the quantum of increased liability to incarceration that
resulted from revocation is not “reasonable” in that it was a
product solely of the remission earned under the previous
sentences and thus there was no rational connection between
the basis for the conviction of the new offence and the
quantum of augmentation of liability to incarceration in close
custody;

(c) at sentencing for the most recent offences the judge
had discretion to take the prior record of the Applicant into
account to the extent that this was justified on the basis of
ordinary principles of sentencing; effective aggravation of
sentence imposed automatically under Section 20 on revoca-
tion, in addition to that imposed at sentencing, is not reason-

able and serves no bona fide social purpose that is not -

already fulfilled by other more just and appropriate means.

The attack is focussed upon section 20 of the
Parole Act. It must be read with subsection 15(2)
in mind: “parole” includes “mandatory supervi-
sion”. The applicant is not seeking to have that
section itself declared inoperative. He seeks relief
only against what he alleges is the unconstitutional
effect on him. ‘

If the operation of section 20 be found to
deprive the applicant of this right to liberty and
security of the person in violation of the principles
of fundamental justice, he must be accorded a
‘remedy. In contemplation of section 52 of the
Constitution and section 24 of the Charter, the
consequence, whatever it be, must be to uphold the
constitutional imperatives.

The matter of proportionality has already been
considered herein in so far as the effect of revoca-
tion of mandatory supervision is concerned. The
applicant after being admitted to it, as was his
statutory right, committed the offences of break,
enter and theft and of assault on a peace officer. In
enacting the pertinent provisions of the Parole Act,

37. Le requérant fait en outre valoir que la prolongation de son
incarcération, qui découle de l'article 20 de la Loi sur la
libération conditionnelle de détenus comme conséquence auto-
matique de la révocation, n’est ni raisonnable ni justifiable dans
ce cas parce que:

a) le requérant a été incarcéré en vertu d'une peine
consécutive de 27 mois qui lui-a été imposée le 14 juillet 1982
et, par conséquent, n’a pas été admissible 4 une libération
conditionnelle pendant une période d’au moins 18 mois; la
protection du public ne nécessitait donc pas la révocation de
sa libération et il n’existait aucun risque de violation des
conditions de la libération, le requérant étant détenu sous
surveillance étroite en vertu de la peine consécutive;

b) la prolongation de son incarcération qui a découlé de la
révocation n’'est pas «raisonnables parce qu'elle n’était que la
conséquence de la réduction de peine méritée en vertu des
peines antérieures et il n’y avait donc aucun lien logique
entre le fondement de la condamnation pour la nouvelle
infraction et la prolongation de son incarcération sous sur-
veillance étroite;

¢) en déterminant les peines pour les infractions les plus
récentes, le juge pouvait, & sa discrétion, tenir compte du
dossier antérieur du requérant dans la mesure ou cela était
justifié par les principes ordinaires de détermination des
peines; I'aggravation de la peine imposée automatiquement
par I'article 20 lorsqu’il y a révocation, en plus de la peine
imposée au moment du prononcé de la sentence, n’est pas
raisonnable et ne sert aucun objectif social de bonne foi qui
n'a déja été atteint par d’autres moyens plus justes et plus
appropriés.

La contestation porte principalement sur
'article 20 de la Loi sur la libération condition-
nelle de détenus. 11 faut I'interpréter en se rappe-
lant qu’en vertu du paragraphe 15(2), la «ibéra-
tion conditionnelle» comprend la «ibération sous
surveillance obligatoire». Le requérant ne demande
pas que cet article soit déclaré inopérant. Il cher-
che simplement 4 obtenir un redressement contre
I’effet inconstitutionnel dudit article a son égard.

Si la Cour statue que ’application de I’article 20
porte atteinte au droit du requérant a la liberté et
a la sécurité de sa personne en violation des princi-
pes de justice fondamentale, elle doit lui accorder
un redressement. Compte tenu de article 52 de la
Constitution et de ’article 24 de la Charte, il faut,
quelle que soit la conséquence, faire respecter les
impératifs d’ordre constitutionnel.

La question de la proportionnalité a déja été
examinée en I'espéce quant i I'effet de la révoca-
tion de la libération sous surveillance obligatoire.
Aprés avoir été admis A la libération sous surveil-
lance obligatoire, comme c’était son droit en vertu
de la loi, le requérant a commis les infractions
d’introduction par effraction et de vol ainsi que de
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Parliament has offered this conditional benefit to
inmates: the inmate is not required to serve the full
term of imprisonment imposed by a fit sentence,
provided that the inmate abstains from further
criminality by keeping the peace and being of good
behaviour. If the inmate lives up to that reasonable
condition, the balance of his term of imprisonment
is deemed to be served outside a carceral institu-
tion. This is a benefit to which he would not
otherwise be entitled, because it saves him from
the total term to which he was fittingly sentenced
by a competent court of criminal jurisdiction.
Since the Charter is predicated upon guaranteeing
freedoms and liberties, the Court could not be
concerned with proportionality if Parliament were
to accord a statutory right to exemption from
carceral consequences of further criminality. That
would grant more liberty, but Parliament does not
need to dilute previously pronounced sentences
that much, and it has not done so.

The Court, in applying section 7 of the Charter,
must guard against statutory consequences which
deprive individuals of their liberty and personal
security in violation of the principles of fundamen-
tal justice. Section 20 and related provisions of the
Parole Act do not have the effect of inflicting such
deprivation according to their plain meaning.

In the case at bar there is no direct evidence and
no cogent implication to the effect that the appli-
cant was denied any procedural rights to funda-
mental justice under the Parole Act. A post-sus-
pension hearing was necessary before revocation,
and there is no suggestion that the applicant was
in any way foreclosed from making his submis-
sions, if any. He could certainly have sought to
persuade the Board to recredit all or some of his
lost remission pursuant to subsection 20(3) of the
Act. Under section 20.1 of the Regulations [Parole
Regulations, SOR/78-428 (as am. by
SOR/81-318, s.1)] he had the right to assistance,
including counsel, at the hearing. There is no
evidence that the applicant was deprived of a fair

voies de fait sur un agent de la paix. En adoptant
les dispositions pertinentes de la Loi sur la libéra-
tion conditionnelle de détenus, le législateur a
offert un avantage conditionnel aux détenus:
ceux-ci ne sont pas obligés de purger la totalité de
la peine d’emprisonnement appropriée qui leur a
été imposée 4 condition qu’ils s’abstiennent de
commettre d’autres crimes en gardant la paix et en
se comportant bien. S'ils se conforment a cette
condition raisonnable, on considére que le reste de
leur peine d’emprisonnement est purgé a Pexté-
rieur d’un établissement carcéral. C’est un avan-
tage auquel ils n’auraient pas droit autrement
parce que cela les dispense de purger la totalité de
la peine qui leur a €té 4 juste titre imposée par une
cour compétente de juridiction criminelle. Etant
donné que la Charte vise avant tout 4 garantir les
droits et libertés, la Cour ne pourrait pas se préoc-
cuper de la proportionnalité si le 1égislateur devait
accorder aux individus le droit de ne pas étre
incarcérés s’ils commettaient d’autres actes crimi-
nels. Cela accorderait une plus grande liberté,
mais il n’est pas nécessaire pour le législateur de
réduire autant les peines imposées antérieurement
et il ne ’a pas fait.

En appliquant I’article 7 de la Charte, la Cour
doit empécher les conséquences légales qui portent
atteinte au droit 4 la liberté des individus et 4 la
protection de leur personne en violation des princi-
pes de justice fondamentale. Suivant leur sens
ordinaire, I’article 20 et les dispositions connexes
de la Loi sur la libération conditionnelle de déte-
nus n’ont pas un tel effet.

En l’espéce, aucune preuve directe ni aucune
implication pertinente n’indiquent qu’on a porté
atteinte, sur le plan de la procédure, aux droits du
requérant a la justice fondamentale reconnus par
la Loi sur la libération conditionnelle de détenus.
La tenue d’une audition postérieure 4 la suspen-
sion était nécessaire avant la révocation et rien ne

. laisse entendre qu'on a empéché d’une maniére ou

d’'une autre le requérant d’y présenter les argu-
ments qu’il pouvait avoir. Il pouvait certainement
chercher a persuader la Commission de lui réattri-
buer, conformément au paragraphe 20(3) de la

. Loi, tout ou partie de la réduction de peine qu’il

avait perdue. Suivant 'article 20.1 du Réglement
[Reglement sur la libération conditionnelle de
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hearing in any sense of the expression or in any
aspect of the reality of a fair hearing.

After all, it is not for the National Parole Board
to dilute or discount the fact that the criminal
court found the applicant to be guilty of the
criminal offences of break, enter and theft and of
assaulting a peace officer. There is nothing con-
trary to fundamental justice in the Board’s acting
upon the breaches of the paramount condition of
mandatory supervision which inhere in the com-
mission of those offences. Of course, it would be
savagely disproportionate if the Board could apply
the Act to revoke for an offence, for example, of
riding a bicycle on a sidewalk, but such is far from
the case here. The applicant’s criminal conduct
here constituted serious breaches of a term or
condition of mandatory supervision; and the timing
of his misconduct was his and not the Board’s.

Does section 7 of the Charter import more than
procedural standards? In Latham v. Solicitor
General of Canada, (1984] 2 F.C. 734, 9 D.L.R.
(4th) 393 (T.D.), Mr. Justice Strayer of this Court
considered the argument that section 20 of the
Parole Act is, in its substantive provisions, con-
trary to fundamental justice and thus contrary to
section 7 of the Charter. Here is what Strayer J.
wrote (at pages 750-751 F.C.; at page 405 D.L.R.)
on that issue:

I am unaware of any authority binding on me as to this
interpretation of section 7 of the Charter and I reject it. It is
clear from the legislative history of section 7 that it was
intended to guarantee only procedural justice or fairness. The
potentially broader language of the comparable provision in the
Canadian Bill of Rights, R.S.C. 1970, Appendix III, paragraph
1(a) which referred to “due process of law” was obviously
deliberately avoided. The language employed in paragraph 2(e)
of the Bill, which referred to “fundamental justice’”, was
instead used. These words had been interpreted by the Supreme
Court (Duke v. The Queen, [1972] S.C.R. 917, at p. 923) to
have a procedural content and it can be assumed that the words
were subsequently employed in the Charter in this sense.
Indeed, to give them a substantive content would be to assume

détenus, DORS/78-428 (mod. par DORS/81-318,
art. 1)], il avait droit d’obtenir 4 I'audience I'aide
et I’assistance d’une personne, y compris celle d’un
avocat. Il n’existe aucune preuve que le requérant
a été privé d’une audition juste et équitable au sens
de cette expression ou quant aux divers aspects
d’une telle audition.

Aprés tout, il n’appartient pas 4 la Commission
nationale des libérations conditionnelles d’atténuer
ou d’écarter le fait que la cour criminelle a
reconnu le requérant coupable des infractions cri-
minelles d’introduction par effraction, de vol et de
voies de fait sur un agent de la paix. La Commis-
sion n’a rien fait de contraire 4 la justice fonda-
mentale en se fondant sur les violations de la
condition essentielle de la libération sous surveil-
lance obligatoire, violations qui découlaient essen-
tiellement de la perpétration de ces infractions. Il
serait évidemment tout & fait exagéré que la Com-
mission puisse appliquer la Loi pour révoquer une
libération en raison d’une infraction consistant, par
exemple, 4 rouler a bicyclette sur un trottoir, mais
c’est loin d’étre le cas en I'espéce. Le comporte-
ment criminel du requérant en I’espéce violait
gravement une condition de sa libération sous sur-
veillance obligatoire, et c’est lui et non la Commis-
sion qui a choisi le moment de son inconduite.

L’article 7 de la Charte se limite-t-il 4 établir
des normes en matiére de procédure? Dans ’arrét
Latham c. Solliciteur général du Canada, [1984]
2 CF. 734; 9 D.L.R. (4th) 393 (1™ inst.), le juge
Strayer de cette Cour a examiné I’argument selon
lequel Varticle 20 de la Loi sur la libération
conditionnelle de détenus est, quant i ses disposi-
tions de fond, contraire aux principes de justice
fondamentale et, par conséquent, a I'article 7 de la
Charte. Voici ce qu’il a écrit sur cette question
(aux pages 750 et 751 C.F.; 4 la page 405 D.L.R.):

Je ne connais aucune jurisprudence qui me lie quant a cette
interprétation de article 7 de la Charte, et je la rejette. Il
ressort de ’historique de I’article 7 qu’il vise 4 garantir unique-
ment la justice ou I’équité sur le plan de la procédure. Le texte
peut-étre plus large de la disposition comparable figurant dans
la Déclaration canadienne des droits, S.R.C. 1970, Appendice
111, alinéa 1a), qui faisait mention de «I’application réguliére de
la loi», a, 4 I’évidence, été délibérément évité. Le langage utilisé
4 l'alinéa 2e) de la Déclaration, qui parlait de <justice fonda-
mentale», a plutdt été employé. La Cour supréme (Duke c. La
Reine, [1972] R.C.S. 917, 4 la p. 923) a interprété cette
expression comme ayant un contenu procédural, et on peut
supposer que la Charte a ultérieurement employé cette expres-
sion dans ce sens. En fait, donner 4 cette expression un contenu
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that those legislative bodies and governments which adopted
the Charter were prepared to commit to initial determination
by the courts issues such as the propriety of abortion or capital
punishment or the proper length of prison sentences. This flies
in the face of history.

Therefore, if section 7 of the Charter be limited to
procedural content as determined by Strayer J., it
is apparent that the applicant has put forth no
valid complaint here, in that regard.

In the recent decision- of this Court’s Appeal
Division in Howard v. Stony Mountain Institution,
[1984] 2 F.C. 642, Chief Justice Thurlow, with
whose reasons Pratte J. concurred, stated [at page
6611

Further, while the argument in the present case focussed on
the meaning and effect of the wording “in accordance with the
principles of fundamental justice” as a guarantee of procedural
standards, I would not rule out the possibility that the wording
may also refer to or embrace substantive standards as well.

Although this passage may be characterized as an
obiter dictum in the circumstances, it leaves an
opening for asserting substantive content in the
words of section 7.

The threshold of substantive application of the
provisions of section 7 was apparently crossed in
an even more recent decision of the Supreme
Court of Canada, in Singh et al. v. Minister of
Employment and Immigration, [1985] 1 S.C.R.
177. There the six Judges of the Court who ren-
dered judgment divided evenly on the matter of
whether to apply paragraph 2(e) of the Canadian
Bill of Rights or section 7 of the Charter, but in
the result came to the same effective conclusion. In
the latter group, Madam Justice Wilson, with
whose reasons Dickson C.J. and Lamer J. con-
curred, stated [at page 201]:

The substance of the appellants’ case, as I understand it, is
that they did not have a fair opportunity to present their
refugee status claims or to know the case they had to meet. I do
not think there is any basis for suggesting that the procedures
set out in the Immigration Act, 1976 were not followed correct-
ly in the adjudication of these individuals’ claims. Nor do I
believe that there is any basis for interpreting the relevant
provisions of the Immigration Act, 1976 in a way that provides
a significantly greater degree of procedural fairness or natural
justice than ! have set out in the preceding discussion. The Act
by its terms seems to preclude this. Accordingly, if the appel-
lants are to succeed, I believe that it must be on the basis that

f

de fond laisserait entendre que les corps législatifs et les
gouvernements qui ont adopté la Charte étaient disposés d
laisser aux tribunaux le soin de trancher initialement les ques-
tions telles que I’opportunité de I'avortement ou de la peine
capitale, ou la durée appropriée des peines d’emprisonnement.
C’est autant lancer un défi a I'histoire.

Par conséquent, si P'article 7 de la Charte se limite
au contenu procédural déterminé par le juge
Strayer, il devient évident que le requérant n’a pas
fait valoir une plainte valide & cet égard.

Dans une décision récente de la Division d’appel
de cette Cour, Howard c. Etablissement Stony
Mountain, [1984] 2 C.F. 642, le juge en chef
Thurlow, aux motifs duquel le juge Pratte a sous-
crit, a dit [a la page 661]:

Au surplus, bien qu’en 'espéce le débat ait été centré sur le
sens et l'effet des mots «en conformité avec les principes de
justice fondamentale» comme garantie du respect des normes
en matiére de procédure, je n'exclus toutefois pas la possibilité
que ces mots puissent également viser ou inclure des normes de
fond.

Méme si on peut qualifier cet extrait d’opinion
incidente dans les circonstances, il laisse entendre
Pexistence d’un contenu de fond dans les mots de
Particle 7.

Il semble que la Cour supréme du Canada ait
franchi ’étape de 'application quant au fond des
dispositions de P’article 7 dans une décision encore
plus récente Singh et autres c. Ministre de 'Em-
ploi et de I'Immigration, [1985] 1 R.C.S. 177.
Dans cette affaire, les six juges de la Cour qui ont
rendu le jugement étaient également partagés pour
déterminer s’il fallait appliquer ’alinéa 2e) de la
Déclaration canadienne des droits ou Particle 7 de
la Charte, mais ils en sont finalement venus a la
méme conclusion. Dans le deuxiéme groupe,
madame le juge Wilson a déclaré [a la page 201]
dans ses motifs auxquels souscrivaient le juge en
chef Dickson et le juge Lamer:

Si je comprends bien, les appelants prétendent essentielle-
ment qu'ils n’ont pas eu vraiment la possibilité de présenter
leurs revendications de statut de réfugié ni de savoir ce qu’ils
devaient établir. Je ne crois pas qu'on puisse laisser entendre
que la procédure énoncée dans la Loi sur 'immigration de
1976 n’a pas été suivie correctement quand on a statué sur leurs
revendications. Je ne pense pas non plus qu’on puisse interpré-
ter les dispositions pertinentes de la Loi sur I'immigration de
1976 de maniére & exiger un degré de justice naturelle ou
d’équité en matiére de procédure qui soit beaucoup plus élevé
que celui mentionné dans 'analyse qui préceéde. Les termes
mémes de la Loi semblent s’y opposer. Donc, pour avoir gain de
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the Charter requires the Court to override Parliament’s deci-
sion to exclude the kind of procedural fairness sought by the
appellants.

In the result, the appellants succeeded despite the
differing approach to their plight pursued by the
two equal numbers of Judges of the Supreme
Court.

Does the Charter require the Court to override
Parliament’s decision to accord the conditionally
revocable benefit of mandatory supervision on
inmates who breach its terms and conditions?
Clearly it does not. No Act of Parliament and no
instrumentality of the State acting thereunder
placed the applicant in any double jeopardy what-
ever. The substance of the pertinent provisions of
the Parole Act exact that the inmate who by
criminal misconduct breaches the terms of the
conditional remission accorded to him, may there-
upon be obliged to bear the full consequence of the
original and realized jeopardy in which he placed
himself. The provision for loss of that remission
which would have carried qualified liberty, in such
circumstances, violates no principle of fundamen-
tal justice. The dashing of the inmate’s expectation
of avoiding the full term of imprisonment, lawfully
and fittingly earlier imposed, is a consequence for
which he has only himself to reproach.

In subsection 20(3) of the Parole Act Parlia-
ment has provided for a possible moderation of the
fundamentally just, but stern, consequence which
the applicant brought upon himself. The National
Parole Board retains the discretion to recredit
remission in appropriate cases. That the Board
exercises this discretion only infrequently affords
no support to the applicant’s case, although it
might conceivably be of practical benefit to him.
Subsection 20(3) is not essential for the statute’s
surviving any substantive test under section 7 of
the Charter, but it imports a certain momentum to
surmounting the hurdle with room to spare.

cause, les appelants doivent, & mon avis, démontrer que la
Charte exige que la Cour passe outre 4 la décision du législa-
teur d’exclure le genre d’équité en matiére de procédure que
demandent les appelants.

En fin:de compte, les appelants ont eu gain de
cause malgré la différente maniére d’examiner leur
situation suivie par les deux groupes égaux de
juges de la Cour supréme.

La Charte exige-t-elle que la Cour passe outre a
la décision du législateur d’accorder le privilége
révocable d’une libération sous surveillance obliga-
toire aux détenus qui en violent les conditions?
Certainement pas. Aucune loi du Parlement ni
aucun organisme de I'Etat agissant sur le fonde-
ment de celle-ci n’a placé le requérant dans une
situation de double incrimination. Il ressort de la
nature méme des dispositions de la Loi sur la
libération conditionnelle de détenus que le détenu
qui, par son comportement criminel, contrevient
aux conditions de la réduction de peine qui lui a
été accordée peut dés lors étre obligé d’assumer
toutes les conséquences de la situation de danger
initiale et réelle dans laquelle il s’est lui-méme
placé. La disposition prévoyant la perte de la
réduction de peine qui aurait entrainé une liberté
restreinte ne viole, compte tenu des circonstances,
aucun principe de justice fondamentale. La perte
brusque par le requérant de son espoir de ne pas
avoir & purger la totalité de la peine d’emprisonne-
ment qui lui avait été légalement et adéquatement
imposée est une conséquence qu’il ne peut repro-
cher qu’a lui-méme.

Le législateur a prévu au paragraphe 20(3) de la
Loi sur la libération conditionnelle de détenus un
moyen d’atténuer la conséquence fondamentale-
ment juste mais sévére qui découle du comporte-
ment du requérant. La Commission nationale des
libérations conditionnelles conserve le pouvoir dis-
crétionnaire de réattribuer les réductions de peine
dans les cas appropriés. Elle n’utilise ce pouvoir

. que rarement, mais cela ne vient pas appuyer

I'argumentation du requérant méme s’il est conce-
vable que cela puisse lui étre utile. Le paragraphe
20(3) n’est pas essentiel pour que le texte de la Loi
résiste 4 'application d’un critére de fond en vertu

. de I'article 7 de la Charte, mais il permet dans une

certaine mesure de franchir ’obstacle tout en gar-
dant une certaine marge de manceuvre.
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The applicant was certainly deprived of his
qualified liberty, and that deprivation was effected
quite in accordance with the principles of funda-

. mental justice. Therefore upon both a procedural

and substantive application of section 7 of the 4

Charter, that provision was not violated by the
revocation of the applicant’s mandatory ‘supervi-
sion in this instance.

The foregoing review of the evidence and sub-
missions of counsel amply illustrates that the limits
prescribed by the Parole Act upon the applicant’s
qualified liberty in these circumstances, are
demonstrably justified in this, or any, free and
democratic society. Those limits are objectively
justifiable.

1l y a certes eu atteinte a la liberté restreinte du
requérant, mais ce en conformité avec les principes
de justice fondamentale. Par conséquent, si on
applique l’article 7 de la Charte en tenant compte
du fond et de la procédure, on constate que la
révocation de la libération sous surveillance obliga-
toire du requérant en I'espéce n’a pas violé cette
disposition.

L’examen susmentionné de la preuve et des
arguments des avocats indique clairement que les
limites apportées par la Loi sur la libération con-
ditionnelle de détenus i la liberté restreinte du
requérant dans ces circonstances ont une justifica-

. tion qui peut se démontrer dans le cadre de toute

société libre et démocratique. Ces limites ont une
justification objective.
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A-1736-83

Attorney General of Canada and Minister of Com-
munications (Appellants) (Defendants)

V.

Lount Corporation, Atlific Inc., and Satel Con-
sultants Limited (Respondents) (Plaintiffs)

Court of Appeal, Heald, Urie and Ryan JJ.—
Ottawa, May 15 and June 10, 1985.

Broadcasting — Appeal from trial judgment declaring
- parabolic dish antenna (“earth station”) and log-periodic
antennae used in hotel exempt from licensing and certification
requirements of Radio and Broadcasting Acts — Respondents’
unlicensed radio apparatus receiving satellite signals carrying
television programming of Home Box Office, Showtime Enter-
tainment and WTBS — S. 3(3) of Radio Act exempting certain
radio apparatus from licensing and certification requirements
if intended only for reception of ‘broadcasting” and
not “broadcasting receiving undertaking” — “Broadcasting”
defined as radiocommunication in which transmissions intend-
ed for direct reception by general public — Trial Judge finding
transmissions intended for direct reception by general public,
as foreseeable consequence of not encoding signals for pro-
grams having mass appeal beamed across large portion of
North America — Trial Judge not erring in weighing all
factors in reaching conclusion — Installation not “undertak-
ing”" within meaning of “broadcasting receiving undertaking”
in s. 3(3) — Installation merely incidental amenity provided as
part of whole hotel undertaking — R. v. Communicomp Data
Lid. (1974), 53 D.L.R. (3d) 673 (Ont. Cty. Ct.) distinguished as
here no fee levied for use of installation — Radio Act, R.S.C.
1970, c¢. R-1, ss. 2(1), 3(1),(3) — Broadcasting Act, R.S.C.
1970, ¢. B-11, ss. 2, 29(3).

This is an appeal from the trial judgment declaring that a
Manitoba hotel’s television receiving equipment, consisting of a
parabolic dish antenna or “earth station” and two log-periodic
antennae, with their ancillary equipment, are exempt from the
licensing and certification requirements of the Broadcasting
Act and the Radio Act. The appellants’ primary concern is the
unlicensed use of earth station receivers. The respondents con-
tend that while Parliament has the constitutional power to
require them to be licensed, it has failed to exercise that power.
The equipment is “radio apparatus” within the definition of
that expression in section 2 of the Radio Act. Subsection 3(1)
of the Radio Act prohibits the installation of a radio apparatus
except in accordance with licensing and certification require-
ments. The earth station was beamed to receive signals trans-

A-1736-83

Procureur général du Canada et ministre des
Communications (appelants) (défendeurs)

C.

Lount Corporation, Atlific Inc., et Satel Consul-
tants Limited (intimées) (demanderesses)

Cour d’appel, juges Heald, Urie et Ryan—Ottawa,
15 mai et 10 juin 1985.

Radiodiffusion — Appel d’un jugement de premiére ins-
tance ayant statué que lantenne & réflecteur parabolique
(«station terrienne»} et les antennes log-périodiques utilisées
dans un hétel étaient exemptées des exigences des Lois sur la
radio et sur la radiodiffusion portant sur I'obtention de licen-
ces et de certificats — L’appareil de radiocommunications
pour lequel les intimées ne détenaient pas de licence, recevait
les signaux du satellite qui transmet les programmes de
télévision de Home Box Office, Showtime Entertainment et
WTBS — L'art. 3(3) de la Loi sur la radio exempte certains
appareils de radiocommunications des exigences portant sur
Pobtention de licences et de certificats s'ils sont simplement
destinés a la réception de la «radiodiffusion» et ne sont pas des
wentreprises réceptrices de radiodiffusion» — Le mot «radio-
diffusion» est défini comme désignant toute radiocommunica-
tion dans laquelle les émissions sont destinées a étre regues
directement par le public en général — Le juge de premiere
instance a conclu que les émissions étaient destinées a étre
regues directement par le public en général comme consé-
quence prévisible du défaut de coder les signaux de program-
mes exer¢ant un attrait général et dirigés vers une partie
considérable de I’Amérique du Nord — Le juge de premiére
instance n’a pas commis d’erreur en appréciant tous les élé-
ments de preuve et en tirant sa conclusion — L'installation
n'était pas une «entreprises au sens ot ce mot est employé
dans Ulexpression «entreprise réceptrice de radiodiffusion»
dont fait mention {'art. 3(3) — L’installation ne constitue
qu'un simple avantage accessoire faisant partie des services
fournis par Uentreprise hoteliere globale — La présente affaire
se distingue de la décision R. v. Communicomp Data Ltd.
(1974), 53 D.L.R. (3d) 673 (C. cté Ont.), puisque, en l'espece,
aucun tarif n'a été per¢u pour l'utilisation de l'installation —
Loi sur la radio, S.R.C. 1970, chap. R-1, art. 2(1), 3(1),(3) —
Loi sur la radiodiffusion, S.R.C. 1970, chap. B-11, art. 2,
29(3).

11 s’agit d’'un appel d’un jugement de premiére instance ayant
statué que le matériel de réception de télévision d’un hétel du
Manitoba, comprenant une antenne a réflecteur parabolique ou
«station terrienne» et deux antennes log-périodiques, ainsi que
leur matériel accessoire, est exempté des exigences de la Loi sur
la radiodiffusion et de la Loi sur la radio portant sur I’obten-
tion de licences et de certificats. La principale préoccupation
des appelants est I'utilisation sans licence des récepteurs de
station terrienne. Tout en reconnaissant que le Parlement a le
pouvoir constitutionnel de les obliger & se procurer une licence,
les intimées prétendent que le Parlement a omis d’exercer ce
pouvoir. Le matériel incriminé constitue un «appareil de radio-
communications» suivant la définition que donne 4 cette expres-
sion [article 2 de la Loi sur la radio. Le paragraphe 3(1) de la
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mitted from communications satellites, particularly signals
carrying the television programming of Home Box Office Inc.
(HBO), Showtime Entertainment (Showtime) and WTBS. The
radio apparatus was not licensed. The respondents argue that
they are exempt from the offence created by subsection 29(3)
of the Broadcasting Act by virtue of subsection 3(3) of the
Radio Act. Subsection 3(3) provides that any radio apparatus
that is capable only of receiving radiocommunications and that
is not a broadcasting receiving undertaking is exempt from the
requirements of subsection (1) if it is intended only for the
reception of broadcasting. The respondents can only avail
themselves of the exemptions provided by subsection 3(3) if the
transmissions their radio apparatus receive are ‘“broadcasting”
and if what they do is not an “undertaking”. The Trial Judge
held that the earth station with its ancillary equipment, and the
two log-periodic antennae with their ancillary equipment, were
two distinct systems of radio apparatus.

Held, the appeal should be dismissed.

The question of whether the radio apparatus is one or two
systems is a question of fact. There is evidence supporting the
Trial Judge’s finding so it is unnecessary to examine his
reasons. Little turns on this issue.

“Broadcasting” is defined in both Acts as meaning any
radiocommunication in which the transmissions are intended
for direct reception by the general public. Witnesses for HBO
and Showtime testified that their companies’ transmissions are
intended to be received only by subscribers who pay fees to and
receive programs through licensed or affiliated cable compa-
nies. Neither company scrambles its signal for economic rea-
sons, but both transmit warnings that their transmissions are
not for the public at large. Any person possessing radio
apparatus of the kind used or similar to that used by the
respondents can receive the signal. The programs have mass
appeal and are beamed across a large portion of North Ameri-
ca. The Trial Judge held that the transmissions were intended
for direct reception by the general public because that is the
wholly foreseeable and known consequence of the companies’
conduct. The appellants argued that the Trial Judge interpreted
“intended” as meaning “capable”. When a person transmitting
signals knows that he cannot limit reception to a certain
segment of the public, he cannot intend only that limited public
to receive them. The Trial Judge was entitled to weigh the
expressed intent of HBO and Showtime in relation to other
facts, such as the technical possibility of encoding the signals at
some additional cost, and to conclude that the expressed inten-
tion being incapable of fulfillment, the transmissions must have
been “intended for direct reception by the general public”. The
Trial Judge did not specifically make any finding as to the
witnesses’ credibility. He weighed all of the testimony, viva
voce and documentary, to adjudicate the issue. Becker v. The
Queen, [1983] 1 F.C. 459 (C.A.) is distinguishable. There the
Trial Judge, having accepted the plaintiff’s evidence as cred-
ible, was not entitled, nor was the Court of Appeal, to treat it

Loi sur la radio interdit I'installation d’un appareil de radio-
communications si ce n’est en conformité des exigences portant
sur I'obtention de licences et de certificats. La station terrienne
était orientée de maniére 4 recevoir les signaux de satellites de
communications, en particulier ceux du satellite qui transmet
les programmes de télévision de Home Box Office Inc. (HBO),
Showtime Entertainment (Showtime) et WTBS. L’appareil de
radiocommunications ne faisait pas I'objet d’une licence. Les
intimées prétendent qu’elles n’ont pas commis I'infraction créée
au paragraphe 29(3) de la Loi sur la radiodiffusion, car elles
bénéficient de 'exemption prévue au paragraphe 3(3) de la Loi
sur la radio. Ce dernier prévoit que tout appareil de radiocom-
munications qui ne peut que recevoir des radiocommunications
et qui n’est pas une entreprise réceptrice de radiodiffusion est
exempté des exigences du paragraphe (1) s’il est simplement
destiné 4 la réception de la radiodiffusion. Les intimées ne
peuvent se prévaloir des exemptions prévues au paragraphe
3(3) que si les émissions captées par leurs appareils de radio-
communications sont de la «radiodiffusion» et si elles n’exploi-
tent pas une «entreprise». Le juge de premiére instance a statué
que la station terrienne et son matériel accessoire, et les deux
antennes log-périodiques et leur matériel accessoire, consti-
tuaient deux systémes distincts d’appareils de radiocommunica-
tions.

Arrét: 'appel devrait étre rejeté.

La question de savoir si I'appareil de radiocommunications
comprend un ou deux systémes, est une question de fait. Il
existe des éléments de preuve pour étayer la conclusion du juge
de premiére instance, de sorte qu’il n'est pas nécessaire d'exa-
miner ses mo