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IN MEMORIAM

THE HONOURABLE F, JOSEPH MCDONALD

The Honourable F. Joseph McDonald, a member of
the Federal Court of Appeal since 1993, died in
Ottawa on Thursday, September 6, 2001 at the age
of 67. He died surrounded by his family and close
friends. Justice McDonald is remembered for his
common sense and understanding of people.

Justice McDonald was born and raised in Ottawa.
He obtained a Bachelor of Commerce degree from
St. Francis Xavier University in Antigonish, Nova
Scotia in 1957 and graduated with an LL.B. from
Dalhousie University in Halifax in 1960. He
returned to Ottawa and was called to the Ontario
Bar in 1962. He practised law at Ottawa for 18
years where he was a distinguished litigator.

Justice McDonald was appointed a County Court
Judge for Grey County, Ontario, in November 1980.
He was transferred to Kitchener in 1981 and to the
Ontario Court of Justice (General Division) in 1991
in Ottawa. During his term with the Ontario Court,
Justice McDonald earned a reputation as a no non-
sense judge who understood people. He kept crimi-
nal trials short long before case management became
a part of the legal landscape.

In April 1993, Justice McDonald was appointed to
the Federal Court of Appeal. His reputation as a fair
judge was further enhanced and his judgments
displayed his legal intelligence which had been
apparent since his days at Dalhousie. He made his
mark as a jurist by writing concise judgments which
were strong in innate common sense. He was a
convivial and collegial judge.

Justice McDonald’s populism and common sense
were demonstrated best in Scott v. Canada, [1998]
F.C.J. No. 1037 (C.A.) where he held that a “foot
and transit courier” travelling 150 kilometers a day
throughout the Toronto area and carrying a
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L’Honorable F. Joseph McDonald, membre de la
Cour d’appel fédérale depuis 1993, est décédé a
Ottawa le jeudi 6 septembre 2001 a I’Age de 67 ans,
entouré¢ de sa famille et de ses proches. Personne
n’oubliera le bon sens et la compréhension des gens
qui le caractérisaient.

Le juge McDonald est né a Ottawa ot il a grandi.
Il a obtenu son baccalauréat en commerce de 1’uni-
versité St. Francis Xavier 3 Antigonish, Nouvelle-
Ecosse, en 1957 et son baccalauréat en droit de
I'université Dalhousie a Halifax en 1960. Il est
revenu a Ottawa ou il a été admis au Barreau en
1962. 1l a exercé le droit & Ottawa pendant 18 ans
comme avocat-plaideur éminent.

Le juge McDonald a été nommé juge de la Cour du
comté de Grey, Ontario, au mois de novembre 1980.
Il a été muté a Kitchener en 1981 et & la Cour de
justice de ’Ontario (Division générale) 4 Ottawa en
1991. Pendant son mandat a la Cour de 1’Ontario, il
s’est acquis la réputation d’un juge au franc-parler
qui comprenait les gens. Il menait rondement les
procés criminels bien avant que la gestion des cau-
ses devienne partie intégrante du monde juridique.

Au mois d’avril 1993, le juge McDonald a été
nommé 2 la Cour d’appel fédérale ol sa réputation
de juge équitable s’est encore accrue et ol ses juge-
ments ont fait ressortir la maitrise du droit qui était
évidente chez lui depuis ses études a Dalhousie. Il a
fait sa marque comme juriste en rédigeant des déci-
sions concises solidement ancrées dans un bon sens
inné, C’était un juge chaleureux favorisant la collé-
gialité.

La décision Scott c. Canada, [1998] A.C.F. n° 1037
(C.A.) constitue le meilleur exemple du populisme
et du bon sens du juge McDonald. II a statué qu’on
devait autoriser un messager se déplacant a pied et
dans les transports publics qui parcourt 150 km par




backpack weighing between 20-50 pounds was
entitled to deduct as a business expense a modest
amount for extra food and water. He reasoned that
the “foot and transit courier and the automobile
courier are engaged in identical activities the only
difference being one uses a car as a means of trans-
port and the other his body or a bicycle. Because the
courier who drives the automobile is allowed to
deduct his or her fuel, the foot and transit courier
should be able to deduct the fuel his body needs”.

Justice McDonald was a popular judge who had
numerous friends in both law and outside legal
circles. He is survived by his wife Betty Ann and
their four children and their three spouses and five
grandchildren,

Hon. William P. McKeown
January 14, 2002

jour dans la région de Toronto en transportant un
sac a dos pesant entre 20 et 50 livres a déduire un
montant modeste comme dépense d’entreprise repré-
sentant le supplément de nourriture et d’eau qu’il
devait consommer. Le juge McDonald a soutenu que
ce messager et le messager se déplagant en automo-
bile se livrent & des activités identiques, a la seule
différence prés que ’un utilise son corps ou un vélo
comme mode de transport et ’autre une automobile
et que puisqu’on permet & ce dernier de déduire ses
frais de carburant, on devait permettre au messager
se déplacant & pied et dans les transports publics de
déduire les frais du carburant dont son corps a be-
soin.

Le juge McDonald était un juge populaire qui comp-
tait de nombreux amis au sein et & I'extérieur des
milieux juridiques. Il laisse dans le deuil sa femme
Betty Ann, leurs quatre enfants et les trois conjoints
de ces derniers de méme que cinq petits-enfants.

L’Honorable William P. McKeown
Le 14 janvier 2002
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Cour n’a pas décidé que le droit étranger I’emportait sur le
droit canadien en matiére d’immigration — Les tribunaux
canadiens peuvent tenir compte de I’effet des lois étrangéres
lorsqu’ils 1’estiment justifi¢ dans les circonstances — Une
réhabilitation accordée a I’étranger n’est reconnue que si les
conditions suivantes sont réunies: 1) similitude du systéme
juridique étranger avec celui du Canada; 2) similitude de
’objet, du contenu et des effets des dispositions législatives
étrangeres avec celles de la loi canadienne correspondante;
3) absence de raison valable de ne pas reconnaitre 1’effet du
droit étranger — Absence de preuve appuyant la présomp-
tion du juge des requétes suivant laquelle le systéme
juridique du Pakistan est semblable & celui du Canada —
Absence de preuve sur la similitude entre I’objet et le
contenu des dispositions 1égislatives pakistanaises concernant
la réhabilitation et celles du droit canadien — De toute
fagon, la piraterie aérienne est un crime tellement grave et
odieux que la Cour n’est pas tenue de respecter la réhabilita-
tion accordée a I’étranger pour cette infraction — Les
réhabilitations accordées a I’étranger ne devraient étre
reconnues que dans les rares cas ol il serait injuste de ne
pas donner effet aux lois semblables d’un pays semblable.

Conflit de lois — Appel d’une décision par laquelle le juge
des requétes a statué qu’une mesure d’expulsion prise en
vertu de 'art. 19(1)c.1)(i) de la Loi sur 'immigration ne
pouvait pas étre exécutée — L’art. 19(1)c.1)(i) exclut les
personnes qui ont été déclarées coupables 4 I’étranger d’une
infraction punissable, au Canada, d’un emprisonnement
maximal égal ou supérieur & 10 ans — L’intimé, qui avait
¢été déclaré coupable au Pakistan du détournement d’un
avion de ligne, a par la suite été gracié — Le droit étranger
est une question de fait — La Cour ne modifiera une
conclusion de fait que si une erreur manifeste et dominante
a été commise — Le juge des requétes a tenu pour avéré
qu’en droit pakistanais, la réhabilitation avait pour effet
d’effacer les conséquences négatives de la déclaration de
culpabilitt — Il n’a pas commis d’erreur manifeste et
dominante en tirant cette conclusion — On ne donne effet
a la réhabilitation ou & 1'absolution accordée a 1'étranger
comme on le ferait pour une réhabilitation octroyée au
Canada, de sorte que la personne qui a obtenue une réhabili-
tation n’est pas considérée comme ayant été déclarée
coupable ou comme étant assujettie aux incapacités décou-
lant d’une déclaration de culpabilité en ce qui concerne I’art.
19(1)ec.1)(i), que si les trois conditions suivantes sont
réunies: 1) le systéme juridique du pays étranger est, dans

Suite d la page suivante



CONTENTS (Continued)

should be recognized only in rare situations where unjust not
to give effect to similar country’s similar laws,

Carcross/Tagish First Nation v, Canada (C.A)) ... 3

Native Peoples — Taxation — In 1993 federal, Yukon
governments, Council for Yukon Indians representing 14
Yukon First Nations signing Umbrella Final Agreement
(UFA) — Cl. 20.6.1 providing tax exemption in Indian Act,
s. 87 no longer applying to any Yukon First Nation as of
third anniversary of settlement legislation, defined as federal
Yukon First Nations Land Claims Settlement Act (LCSA),
corresponding Yukon legislation — Contemplated UFA
would be included in 14 separate final agreements — Seven
final agreements signed to date, incorporating UFA into text
— Appellant not yet signing final agreement —- Refusing to
accept share of payment for loss of tax exemption —
F.C.T.D. Judge dismissing motion for declaration s. 87
continued to apply, holding cl. 20.6.1 incorporated into
LCSA, enforceable against all Aboriginal Peoples who
agreed to UFA whether or not signed final agreement —
Appeal allowed; declaration issued s. 87 applies to appellant
untii ratifies final agreement — F.C.T.D. Judge erred in not
ascertaining purpose, effect of UFA before interpreting
LCSA — (i) UFA having no legal significance except as
agreement to negotiate unless, until incorporated in final
agreement — Parties intended s. 87 to cease to apply on
third anniversary of coming into force of settlement legisla-
tion — Aware cl. 20.6.1 by itself could not trigger
“disapplication” of s, 87 — (ii) LCSA giving effect to UFA
only by giving effect to final agreement, which by definition
incorporates UFA — Inference that measures necessary to
give effect to disapplication of s. 87 to be carried out in
manner provided by that final agreement — (iii) By ignoring
UFA, Yukon legislation confirming settlement legislation
aimed at specific final agreement — Yukon First Nations
Self-Government Act, s. 17(3) establishing direct linkage
between disapplication of s. 87 tax exemption, final agree-
ment — If intention to have disapplication of s, 87 in force
in 1998, not carried out in legislation — Crown not demon-
strating disapplication of s. 87 in effect with respect to
appellant, others,
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son ensemble, semblable & celui du Canada; 2) I’objet, le
contenu et I'effet de la loi étrangére en cause sont similaires
a ceux de la loi canadienne correspondante; 3) il n’existe
aucune raison valable de ne pas respecter la réhabilitation
accordée par le pays étranger — L’intimé n’a pas démontré
que le systéme juridique du Pakistan et les dispositions de
la loi pakistanaise relatives & la réhabilitation étaient
semblables au systéme juridique et aux dispositions Iégislati-
ves canadiens — De toute fagon, la piraterie aérienne est un
crime tellement grave et odieux que la Cour n’est pas tenue
de respecter la réhabilitation accordée & I’étranger — Les
réhabilitations accordées a P’étranger ne devraient étre
reconnues que dans les rares cas ou il serait injuste de ne
pas donner effet aux lois semblables d’un pays semblable,

Premiére nation Carcross/Tagish ¢. Canada (C.A) 3

Peuples autochtones — Taxation — En 1993, les pouver-
nements fédéral et du Yukon et le Conseil des Indiens du
Yukon, représentant 14 premiéres nations du Yukon, ont
signé un Accord-cadre définitif (ACD) — La clause 20.6.1
porte qu’a compter du troisiéme anniversaire de la date
d’entrée en vigueur de la loi de mise en ceuvre, savoir la Loi
fédérale sur le réglement des revendications territoriales des
premiéres nations du Yukon (LRRT) et la loi du Yukon
correspondante, I’exemption fiscale prévue a lart. 87 de la
Loi sur les Indiens cessera de s’appliquer aux premiéres
nations du Yukon — L’ACD visait I'incorporation de ses
dispositions dans 14 ententes définitives —— Sept ententes
définitives incorporant les dispositions de ’ACD ont ét¢
signées jusqu’ici — L’appelante n’a pas encorc signé
d’entente définitive — Elle a refusé d’accepter sa part du
paiement prévu pour la perte de ’exemption fiscale — Un
juge de la C.F. 1° inst. a rejeté une requéte pour obtenir un
jugement déclaratoire portant que ['art. 87 continuait a
s’appliquer, au motif que la clause 20.6.1, incorporée & la
LRRT, s’appliquait a tous les peuples autochtones qui
avaient ratifié¢ I’ACD, qu’ils aient signé ou non une entente
définitive — Appel accueilli; un jugement déclaratoire est
délivré portant que l’art. 87 continue de s’appliquer a
Pappelante jusqu'a ce qu’elle ratifie une entente définitive
— Le juge de la C.F. 1° inst. a commis une erreur en
n’établissant pas le sens réel et 'impact de I’ACD avant
d’interpréter la LRRT — (i) L’ACD n’a aucune force
juridique, sauf celle d’un accord pour négocier, jusqu’a ce
qu’il soit incorporé dans une entente définitive — L’inten-
tion des parties était que I’art, 87 cesse de s’appliquer &
compter du troisiéme anniversaire de la date d’entrée en
vigueur de la législation de mise en ccuvre — Les partics
savaient que la clause 20.6.1 ne pouvait en elle-méme
amener la «non-application» de I’art. 87 — (ii) La LRRT ne
met en vigueur I’ACD qu’en mettant en vigueur un accord
définitif qui, par définition, incorpore les dispositions de
1’ACD — On peut déduire que les mesures visant & donner
effet 4 la non-application de i'art. 87 doivent étre menées
dans le cadre de la procédure prévue par ’accord définitif
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Construction of Statutes — Indian Act, s. 87 — Appeal
from dismissal by F.C.T.D. Judge of motion for declaration
s. 87 continued to apply to appellant, holding Yukon First
Nations Land Claims Settlement Act implicitly amending
scope of s. 87 — S. 87 tax exemption part of legislative
package reflecting Crown’s obligation to native peoples
recognized since 1763 — Such important legal right should
not be removed by implication — Very persuasive wording
required to demonstrate First Nation deprived of tax exemp-
tion by clause in umbrella land claims settlement agreement
to be incorporated in final agreement to which First Nation
not party, and then into legislation said to give umbrella
agreement force of law as against Yukon First Nations who
have not signed final agreement — F.C.T.D. Judge erred in
failing to appreciate burden on Crown to demonstrate s, 87
tax exemption taken away; interpreting Yukon First Nations
Land Claims Settlement Act without regard to what was
actually incorporated by failing to look initially to UFA.

Hoechst Marion Roussel Canada v. Canada
(Attorney General) (T.D.) ..........covevvnennen. 76

Practice — Parties — Standing — Motion by staff of the
Patented Medicine Prices Review Board (Staff) to be added
as respondent under Federal Court Rules, 1998, r. 104, to
applications for judicial review of Board’s dismissal of
allegations of bias, breach of natural justice, lack of jurisdic-
tion — R. 104 permitting addition of “person” who ought to
have been joined or whose presence before Court necessary
to ensure all matters in dispute may be completely deter-
mined — Staff submitting should have been served as
respondent under r. 303(1), requiring applicant to name as
respondent every person directly affected — Staff,
employees who work under supervision of Board
Chairperson, employed to support, serve purposes of Board,
not within definition of “person” in r. 2 — Patent Act
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en cause — (iii) En ne faisant pas mention de I’ACD, la loi

du Yukon vient confirmer que la législation de mise en
ceuvre ne vise que les ententes finales spécifiques — L’art.
17(3) de la Loi sur P’autonomie gouvernementale des
premiéres nations du Yukon institue un lien direct entre la
non-application de I’exemption fiscale prévue a 1’art. 87 et
Pentente définitive — Si I’intention était que I’art. 87 cesse
de s’appliquer en 1998, elle n’a pas été précisée dans la
législation— La Couronne n’a pas démontré que I’appelante
et ses membres étaient visés par la non-application de I’att.
87.

Interprétation des lois — Art. 87 de la Loi sur les indiens —
Appel du rejet par un juge de la C.F. 1% inst. de la requéte
pour obtenir un jugement déclaratoire portant que ’art. 87
continuait a s’appliquer a I’appelante, au motif que Ia Loi
sur le réglement des revendications territoriales des premié-
res nations du Yukon venait implicitement modifier la portée
de I’art. 87 — L’exemption fiscale prévue & I’art. 87 fait
partie d’un ensemble 1égislatif qui fait état d’une obligation
de la Couronne envers les peuples autochtones reconnue
depuis 1763 — Un droit 1égal d’une telle importance ne
peut étre supprimé simplement de fagon implicite — Il
faudrait une formulation trés convaincante pour établir le
fait qu’on puisse priver une premiére nation d’une exemp-
tion fiscale par le biais d’une clause d’un accord-cadre qui
se trouve insérée dans une entente définitive a laquelle cette
premitre nation n’est pas partie, et ensuite dans une loi
prévue pour donner force de loi a I’accord-cadre vis-a-vis
les premiéres nations du Yukon n’ayant pas encore signé
d’entente définitive — Le juge de la C.F. 1™ inst. a commis
une erreur en n’évaluant pas correctement le fardeau
incombant a la Couronne de démontrer que I’exemption
prévue a I’art. 87 avait été supprimée et en interprétant la
Loi sur le réglement des revendications territoriales des
premicres nations du Yukon sans tenir compte de ce qu’on
avait incorporé dans ce texte, en n’examinant pas d’abord
I’ACD.

Hoechst Marion Roussel Canada ¢ Canada
(Procureur général) (1°inst.) ..........cvveeennn. 76

Pratique — Parties — Qualité pour agir — Demande visant
4 obtenir que le personnel du Conseil d’examen du prix des
médicaments brevetés (le personnel du Conseil) soit consti-
tué partie défenderesse, conformément a la régle 104 des
Régles de la Cour fédérale (1998), aux demandes de
contrdle judiciaire du rejet par le Conseil des allégations de
partialité, de manquement aux régles de justice naturelle et
de défaut de compétence — La régle 104 permet Pajout
d’une «personne» qui aurait dii étre jointe ou dont la
présence devant la Cour est nécessaire pour assurer le
réglement complet de toutes les questions en litige — Le
personnel du Conseil a allégué qu’il aurait di étre désigné
a titre de défendeur conformément a la régle 303(1) qui
oblige le demandeur & désigner 2 titre de défendeur toute
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neither conferring special status on Staff nor constituting it
as entity distinct from Board — Staff’s standing before
Board conferred by Patented Medicine Prices Review Board
Rules — Latter not having statutory authority to bind Court
— Federal Court of Appeal holding Staff not having legal
status independent of Board in 1996 (JCN case) — ICN not
overtaken by 1998 amendments to Federal Court Rules —
As statutory mandate conferred on Board, Staff neither
“party directly affected” nor party who “ought to have been
joined” or “necessary” to have before Court — Motion
dismissed.

Practice — Parties — Intervention — Motions by (1) staff
of Patented Medicine Prices Review Board (Staff) and (2)
Board to intervene under Federal Court Rules, 1998, r, 109
in applications for judicial review of Board’s decisions
dismissing allegations of bias, breach of natural justice, lack
of jurisdiction — Court may grant leave to “person” to
intervene under r. 109 — (1) As Staff found to not be
“person” for purposes of being added as party under r. 104,
cannot be “person” for purposes of r. 109 — (2) R. 109
requiring notice of motion to describe how proposed
intervener wishes to participate, how participation will assist
Court in determination of factual, legal issues in proceeding
— Other factors identified in case law still relevant, includ-
ing ability of existing parties to adduce all relevant evi-
dence, adequately advance proposed intervener’s position —
Courts disinclined to hear agencies speak to merits of own
decisions, thereby allying them with one party to dispute,
particularly since decision may be referred back to agency
— Recent cases restricting intervention of tribunal to
submissions in respect of essential jurisdiction of tribunal —
Board’s participation in first judicial review application
would assist Court in determination of issues relating to
organizational practices, Board policies — Board authorized
to intervene for limited purpose of explaining roles of
Chairperson, Staff in carrying out Board’s mandate under
governing legislation and pursuant to Board Rules, policy
but only to extent such explanation not otherwise provided
by Attorney General — Board not to address applicable
standard of review — Leave granted to intervene in second
application dealing with Board’s jurisdiction — Submissions
restricted to statutory jurisdiction, not already made by
Attorney General — May not address standard of review.
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personne directement touchée — Le personnel du Conseil,
qui est constitué d’employés qui travaillent sous la surveil-
lance du président du Conseil et sont engagés pour appuyer
les fins de I'organisme, n’est pas visé par la définition du
mot «personne» a la régle 2 — La Loi sur les brevets ne
confere pas de statut spécial au personnel du Conseil et ne
fait pas de lui une entité distincte de I'organisme — La
qualité pour agir est conférée au personne! du Conseil par
les Régles du Conseil d’examen du prix des médicaments
brevetés — Ces régles ne peuvent étre considérées comme
un texte 1égislatif liant la Cour — En 1996 (arrét /CN), la
Cour d’appel fédérale a statué que le personnel du Conseil
ne jouit pas d’une qualité pour agir indépendante de celle du
Conseil — L'arrét ICN n’est pas devenu chose du passé par
suite des modifications apportées aux Régles de la Cour
fédérale en 1998 — Etant donné qu’un mandat d’origine
législative est conféré au Conseil, le personnel du Conseil
n’est pas «une partie directement touchéen» ni une personne
qui «aurait dit étre constituée comme partien ou dont la
présence «est nécessaire» devant la Cour — Demande
rejetée.

Pratique — Parties — Intervention — Demandes présentées
1) par le personnel du Conseil d’examen du prix des
médicaments brevetés (le personnel du Conseil) et 2) par le
Conseil en vue d’intervenir, conformément a la régle 109
des Reégles de la Cour fédérale (1998), dans des demandes
de contréle judiciaire relatives aux décisions par lesquelles
le Conseil a rejeté des allégations de partialité, de manque-
ment aux régles de justice naturelle et de défaut de compé-
tence — La Cour peut autoriser une «personne» & intervenir
dans une instance conformément a la régle 109 — 1)
Puisque le personnel du Conseil n’est pas une «personnes»
aux fins de la constitution comme partie en vertu de la
regle 104, il ne peut étre considéré comme une «personne»
aux fins de la régle 109 — 2) La régle 109 exige la présen-
tation d’un avis de requéte qui explique de quelle maniére
la personne désire participer & I'instance et en quoi sa
participation aidera la Cour & trancher les questions de fait
ou de droit de I’instance en question — D'autres facteurs
que la Cour a pris en compte dans le passé demeurent
pertinents, notamment la possibilité pour les parties existan-
tes de présenter toute la preuve pertinente ou de faire valoir
de fagon satisfaisante la position de I’intervenant proposé —
Les tribunaux se sont montrés peu enclins & accepter que
des organismes plaident devant eux le bien-fondé de leurs
propres décisions, appuyant de ce fait 'unc des parties au
litige, d’autant plus que la décision peut &tre renvoyée &
P’organisme — Dans ses décisions récentes, la Cour a
restreint le droit d’intervention d'un tribunal & la présenta-
tion d’arguments concernant la compétence essentielle dudit
tribunal — La patticipation du Conseil au premier contréle
judiciaire aiderait la Cour a trancher les questions en litige
concernant les pratiques et les politiques de 1’organisme —
Le Conseil est autorisé & intervenir uniquement pour
expliquer le réle de son président et de son personnel
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Patents — Practice — Patented Medicine Prices Review
Board — Applications for judicial review of Board decisions
— Whether Board Staff may, of own right, have standing as
party or intervener — Patent Act neither conferring special
status on Staff nor constituting it as entity distinct from
Board — Staff’s standing before Board conferred by Board
Rules lacking statutory authority, not binding Court —
Board itself may intervene for limited purpose to explain
policies, organizational practices as this is Court’s first
opportunity for considering Board’s mandate, policies as
related to Board’s independence.

Liebmann v. Canada (Minister of National
Defence) (CLA) .vivreniniiiiriiiiiinerannnn. 29

Constitutional Law — Charter of Rights — Equality Rights
— Appeal from dismissal by F.C.T.D. of action for declar-
ation process for considering nomination to position with
Canadian Forces in Middle East infringed Charter, s. 15
equality rights — Appellant denied posting as Jewish — S.
15 dealing with equality rights with respect to “law” —
Charter applies to administrative decisions made pursuant to
statutory authority — Officers considering nomination acting
pursuant to delegated statutory authority of Chief of Defence
Staff to control, administer Canadian Forces — Decision not
to appoint appellant subject to scrutiny under s. 15 —
Decision drew distinction between appellant, other members
of Canadian Forces, subjected appellant to differential
treatment on basis of personal characteristic (religion) —
Differential treatment amounted to discrimination, both
subjectively and objectively — Decision to deny posting
made in factual, evidentiary vacuum — Neither political
climates of Bahrain, Saudi Arabia nor approaches by other
members of coalition deploying forces to region considered
— Decision based upon presumed characteristics of Jews,
Arabs — Way of thinking perpetuating view appellant less
worthy member of Canadian Forces, society as whole —
Appellant’s Charter, s. 15 rights breached.
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relativement & Pexécution du mandat dont il est investi en
vertu de la loi habilitante ainsi que ses régles et politiques,
mais seulement dans la mesure ol le procureur général ne
fournit pas par ailleurs ses explications — Le Conseil ne
poutra pas commenter la norme d’examen applicable — Le
Conseil est autorisé a intervenir dans la deuxiéme demande
concernant sa compétence — Il est autorisé a formuler des
arguments au sujet de la compétence dont il est investi par
la loi, dans la mesure oll le procureur général ne s’est pas
déja exprimé & ce sujet — Il n’est pas autorisé 4 commenter
la norme d’examen applicable.

Brevets — Pratique — Conseil d’examen du prix des
médicaments brevetés— Demandes de contrdle judiciaire de
décisions du Conseil — Le personnel du Conseil peut-il
avoir qualité pour agir que ce soit comme partie ou comme
intervenant? — La Loi sur les brevets ne confére aucun
statut spécial au personnel du Conseil et ne fait pas de lui
une entité distincte de I’organisme — La qualité pour agir
devant le Conseil est conférée au personnel du Conseil par
les Régles du Conseil qui ne peuvent étre considérées
comme un texte législatif liant la Cour — Le Conseil lui-
méme peut intervenir uniquement pour expliquer les politi-
ques et les pratiques de 1’organisme puisque c’est la pre-
miére occasion pour la Cour d’examiner le mandat et les
politiques du Conseil du point de vue de 1’indépendance de
ce dernier.

Liebmann c¢. Canada (Ministre de la Défense
nationale) (C.A.) ..ottt 29

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droits a
P’égalité — Appel de la décision de la Section de premiére
instance de la Cour fédérale de rejeter une action visant
I’obtention d’un jugement déclaratoire selon lequel le
processus d’examen d’une affectation au Moyen-Orient pour
les Forces canadiennes portait atteinte a Part. 15 de la
Charte sur le droit a 1’égalité¢ — L’appelant s’est vu refuser
’affectation parce qu’il est juif — L’art. 15 porte sur le
droit & I’égalité a ’égard de la «loi» — La Charte s’appli-
que aux décisions administratives qui sont prises en vertu
d’un pouvoir prévu par la loi — Les officiers chargés
d’examiner la candidature de I’appelant agissaient confor-
mément au pouvoir légal que posséde le chef d’état-major
de la Défense de diriger et de gérer les Forces canadiennes
— La décision de ne pas nommer I’appelant est assujettie a
un examen en vertu de art. 15 — La décision en cause a
établi une distinction entre ’appelant et les autres membres
des Forces canadiennes, et a assujetti I’appelant a un
traitement différent en raison d’une caractéristique person-
nelle (sa religion) — Cette différence de traitement constitue
de la discrimination, d’un point de vue subjectif et objectif
— La décision de refuser I’affectation a été prise en
I’absence de faits et d’éléments de preuve — On n’a
aucunement examiné le climat politique dans U’Etat de
Bahrein ou en Arabie saoudite ou les approches adoptées par
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Armed Forces — Naval Reservist nominated for Gulf War
posting but not selected when superiors realized he was of
Jewish religion — Decision that “it was better not to send
a Jew to the Middle East” — Reservist unsuccessful before
F.C.T.D. in action for declarations Charter equality rights
infringed by process ending in rejection, CFAO 20-53
(peacekeeping policy) unconstitutional — F.C.A, declining
to deal with latter issue as moot, impugned order
subsequently replaced and, in any event, inapplicable as
posting to war theatre — Court unwilling to interfere with
policies of military where evidentiary record incomplete —
Impugned decision made under delegated statutory authority
of CDS under National Defence Act — Rejection decision
accordingly subject to Charter scrutiny — Rejection
demeaning Reservist’s dignity, perpetuating view was less
worthy member of Canadian Forces, society as whole —
Rejection decision taken in factual vacuum, no consideration
being given to political climates of Bahrain, Saudi Arabia or
approaches taken by other coalition members — Trial Judge
finding testimony of witnesses called by military not worthy
of belief — F.C.A. disapproving conduct of military
authorities herein — Should have squarely faced discrimina-
tion allegation, directed pleadings, evidence, argument to
that issue.

Judges and Courts — Federal Court of Appeal — Naval
Reservist denied posting to war theatre as of Jewish religion
— Appeal from F.C,T.D. decision Canadian Forces Admin-
istrative Order (CFAQ) 20-53 on peacekeeping not contra-
vening Charter s. 15 — Application of S.C.C. decision in
Borowski on approach to doctrine of mootness — Whether
issues have become academic — Court having discretion to
address moot issue if circumstances warrant — Constitu-
tionality of CFAO 20-53 moot issue as no longer in effect
— Adversarial context existing as issue zealously argued by
parties at trial — But discretion not exercised in view of
Court’s awareness of proper role in law-making process —
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les autres membres de la coalition qui déployaient des forces
dans la région — La décision se fonde sur de présumées
caractéristiques propres aux juifs et aux arabes — Cette
conception perpétue 1’idée selon laquelle I’appelant était un
membre moins digne des Forces canadiennes et de la société
canadienne dans son ensemble — Il y a violation des droits
que confére la Charte d 1’appelant.

Forces armées — Un membre de la Réserve navale avait été
désigné A une affectation pour la guerre du Golfe, mais il
n’a pas été choisi quand ses supérieurs se sont rendus
compte qu’il était de religion juive — Ceux-ci ont décidé
qu’«il était préférable de ne pas envoyer un juif au Moyen-~
Orient» — La Section de premiére instance de la Cour
fédérale a rejeté action intentée par le réscrviste en vue
d’obtenir un jugement déclaratoire portant que le processus
se terminant par un rejet portait atteinte au droit & I'égalité
que lui garantissait la Charte, et un jugement déclaratoire
selon lequel ’OAFC 20-53 (politique en matiére de maintien
de la paix) était inconstitutionnelle — La C.A.F, a refusé
d’examiner cette derniére question en raison de son caractére
théorique, I’ordonnance contestée ayant par la suite été
remplacée et, de toute fagon, elle ne s’appliquait pas en
raison de I’affectation de I’appelant sur le site de la guerre
— La Cour n’est pas disposée a4 modifier les politiques
militaires lorsque le dossier est incomplet sur le plan de la
preuve — La décision contestée a été prise en vertu du
pouvoir délégué que posséde le CEMD aux termes de la Loi
sur la défense nationale — Elle est donc assujettic & un
examen en vertu de la Charte — Elle portait atteinte 4 la
dignité du réserviste et perpétuait 1'idée selon laquelle
celui-ci était un membre moins digne des Forces canadien-
nes et de la société canadienne dans son ensemble — La
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et en Arabie saoudite ou des approches adoptées par les
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par les Forces canadiennes n’était pas digne de foi — La
C.AF. condamne la conduite des autoritds militaircs en
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A-232-00
2001 FCA 231

Carcross/Tagish First Nation (4ppeliant)

Her Majesty the Queen (Respondent)

INDEXED AS: CARCROSS/TAGISH FIRST NATION v. CANADA
(CA.)

Court of Appeal, Décary, Evans and Sharlow JJ.A—
Calgary, June 6; Ottawa, July 5, 2001.

Native Peoples — Taxation — In 1993 federal, Yukon
governments, Council for Yukon Indians representing 14
Yukon First Nations signing Umbrella Final Agreement
(UFA) — Cl. 20.6.1 providing tax exemption in Indian Act,
s. 87 no longer applying to any Yukon First Nation as of
third anniversary of settlement legislation, defined as federal
Yukon First Nations Land Claims Settlement Act (LCSA),
corresponding Yukon legislation — Contemplated UFA
would be included in 14 separate final agreements — Seven
final agreements signed to date, incorporating UFA into text
-~ Appellant not yet signing final agreement — Refusing to
accept share of payment for loss of tax exemption —
F.C.T.D. Judge dismissing motion for declaration s. 87
continued to apply, holding cl. 20.6.1 incorporated into
LCSA, enforceable against all Aboriginal Peoples who
agreed to UFA whether or not signed final agreement —
Appeal allowed; declaration issued s. 87 applies to appel-
lant until ratifies final agreement — F.C.T.D. Judge erred
in not ascertaining purpose, effect of UFA before interpret-
ing LCSA — (i) UFA having no legal significance except as
agreement to negotiate unless, until incorporated in final
agreement — Parties intended s. 87 to cease to apply on
third anniversary of coming into force of settlement legisia-
tion — Aware cl. 20.6.1 by itself could not trigger
“disapplication” of s. 87 — (ii) LCSA giving effect to UFA
only by giving effect to final agreement, which by definition
incorporates UFA — Inference that measures necessary o
give effect to disapplication of s. 87 to be carried out in
manner provided by that final agreement — (iii) By ignoring
UFA, Yukon legislation confirming settlement legislation
aimed at specific final agreement — Yukon First Nations
Self-Government Act, s. 17(3) establishing direct linkage
between disapplication of s. 87 tax exemption, final agree-
ment — If intention to have disapplication of s. 87 in force
in 1998, not carried out in legislation — Crown not demon-
strating disapplication of s. 87 in effect with respect to

appellant, others.

A-232-00
2001 CAF 231

La premiére nation Carcross/Tagish (appelante)

Sa Majesté la Reine (intimée)

REPERTORIE: PREMIERE NATION CARCROSS/TAGISH c.
CANADA (C.A.)

Cour d’appel, juges Décary, Evans et Sharlow, J.C.A.
—<Calgary, 6 juin; Ottawa, 5 juillet 2001.

Peuples autochtones — Taxation — En 1993, les gouver-
nements fédéral et du Yukon et le Conseil des Indiens du
Yukon, représentant 14 premiéres nations du Yukon, ont
signé un Accord-cadre définitif (ACD) — La clause 20.6.1
porte qu’d compter du troisieme anniversaire de la date
d’entrée en vigueur de la loi de mise en ceuvre, savoir la
Loi fédérale sur le réglement des revendications territoriales
des premiéres nations du Yukon (LRRT) et la loi du Yukon
correspondante, l'exemption fiscale prévue a 'art. 87 de la
Loi sur les Indiens cessera de s'appliqguer aux premiéres
nations du Yukon — L’ACD visait !'incorporation de ses
dispositions dans 14 ententes définitives — Sept ententes
définitives incorporant les dispositions de I’ACD ont été
signées jusqu'ici — L'appelante n'a pas encore signé
d’entente définitive — Elle a refusé d’accepter sa part du
paiement prévu pour la perte de l'exemption fiscale — Un
Jjuge de la C.F. I'" inst. a rejeté une requéte pour obtenir un
Jjugement déclaratoire portant que ['art. 87 continuait d
s'appliquer, au motif que la clause 20.6.1, incorporée d la
LRRT, s'appliquait a tous les peuples autochtones qui
avaient ratifié I’ACD, qu’ils aient signé ou non une entente
définitive — Appel accueilli; un jugement déclaratoire est
délivré portant que [l'art. 87 continue de s’appliquer a
Uappelante jusqu’a ce qu’elle ratifie une entente définitive
— Le juge de la C.F. I'® inst. a commis une erreur en
n’'établissant pas le sens réel et l'impact de I’ACD avant
d’interpréter la LRRT — (i) L’ACD n’a aucune force
Juridique, sauf celle d’un accord pour négocier, jusqu’a ce
qu'il soit incorporé dans une entente définitive — L ’inten-
tion des parties était que I'art. 87 cesse de s’appliquer a
compter du troisiéme anniversaire de la date d’entrée en
vigueur de la législation de mise en cuvre — Les parties
savaient que la clause 20.6.1 ne pouvait en elle-méme
amener la «non-application» de I'art. 87 — (ii) La LRRT ne
met en vigueur I’ACD qu’en mettant en vigueur un accord
définitif qui, par définition, incorpore les dispositions de
I’ACD — On peut déduire que les mesures visant a donner
effet a la non-application de I'art. 87 doivent étre menées
dans le cadre de la procédure prévue par 'accord définitif
en_cause — (iii) En ne faisant pas mention de I’'ACD, la loi
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Construction of Statutes — Indian Act, 5. 87 — Appeal
Jrom dismissal by F.C.T.D. Judge of motion for declaration
s. 87 continued to apply to appellant, holding Yukon First
Nations Land Claims Settlement Act implicitly amending
scope of s. 87 — S. 87 tax exemption part of legislative
package reflecting Crown’s obligation to native peoples
recognized since 1763 — Such important legal right should
not be removed by implication — Very persuasive wording
required to demonstrate First Nation deprived of tax
exemption by clause in umbrella land claims settlement
agreement to be incorporated in final agreement to which
First Nation not party, and then into legislation said to give
umbrella agreement force of law as against Yukon First
Nations who have not signed final agreement — F.C.T.D,
Judge erred in failing to appreciate burden on Crown to
demonstrate s. 87 tax exemption taken away; interpreting
Yukon First Nations Land Claims Settlement Act without
regard to what was actually incorporated by failing to look
initially to UFA.

This was an appeal from the dismissal of a motion for a
declaration that Indian Act, section 87 continued to apply to
the appellant. On May 29, 1993 the Government of Canada,
the Government of the Yukon Territory, and the Council for
Yukon Indians, representing 14 Yukon First Nations
including the appellant, signed a comprehensive land claims
Umbrella Final Agreement (UFA), which stated in clause
20.6.1 that, as of the third anniversary of the effective date
of settlement legislation, the tax exemption provided by
Indian Act, section 87 would no longer apply to any Yukon
First Nation. “Settlement Legislation” is defined as federal
and Yukon legislation giving effect to settlement agree-
ments. Clauses 20.6.5 and 20.6.6 provided for a payment to
be made to each of the 14 First Nations upon the loss of the
tax exemption in section 87, The UFA contemplated that its
provisions would be included in separate “final agreements”,
one for each of the 14 First Nations represented by the
Council. On May 29, 1993 four of the Yukon First Nations
signed “final agreements” with Canada and Yukon, which
incorporated the provisions of the UFA and included

du Yukon vient confirmer que la législation de mise en
auvre ne vise que les ententes finales spécifiques — L’art.
17(3) de la Loi sur l'autonomie gouvernementale des
premiéres nations du Yukon institue un lien direct entre la
non-application de l'exemption fiscale prévue a I'art. 87 et
Uentente définitive — Si l'intention était que I'art. 87 cesse
de s’appliquer en 1998, elle n’a pas été précisée dans la
législation — La Couronne n’a pas démontré que !'appe-
lante et ses membres étaient visés par la non-application de
lart. 87.

Interprétation des lois — Art. 87 de la Loi sur les indiens
— Appel du rejet par un juge de la C.F. I'® inst. de la
requéte pour obtenir un jugement déclaratoire portant que
Uart. 87 continuait a s'appliquer a I'appelante, au motif que
la Loi sur le véglement des revendications territoviales des
premiéres nations du Yukon venait implicitement modifier la
portée de l'art. 87 — L'exemption fiscale prévue é l'art. 87
Jait partie d'un ensemble législatif qui fait état d'une
obligation de la Couronne envers les peuples autochtones
reconnue depuis 1763 — Un dyoit légal d'une telle impor-
tance ne peut étre supprimé simplement de fagon implicite
— 1l faudrait une formulation trés convaincante pour établir
le fait qu’on puisse priver une premiére nation d’une
exemption fiscale par le biais d’une clause d'un accord-
cadre qui se trouve insérée dans une entente définitive a
lagquelle cette premiére nation n'est pas partie, et ensuite
dans une loi prévue pour donner force de loi a 'accord-
cadyre vis-d-vis les premiéres nations du Yukon n’ayant pas
encore signé d’entente définitive — Le juge de la C.F. I'
inst. a commis une errveur en n’évaluant pas correctement le
Sardeau incombant & la Couromne de démontrer que
Uexemption prévue a l'are. 87 avait été supprimée et en
interprétant la Loi sur le réglement des revendications
territoriales des premiéres nations du Yukon sans tenir
compte de ce qu’on avait incorporé dans ce lexte, en
n’examinant pas d’abord I’ACD.

Le présent appel porte sur le rejet d’une requéte pour
obtenir un jugement déclaratoire portant que Particle 87 de
la Loi sur les Indiens continuait 4 s’appliquer 3 I’ appelante.
Le 29 mai 1993, le gouvernement du Canada, le gouverne-
ment du Yukon et le Conseil des Indiens du Yukon, repré-
sentant 14 premiéres nations du Yukon, y compris I’appelan-
te, ont signé un Accord-cadre définitif (ACD) en matiére de
revendications territoriales. La clause 20.6.1 de I’ACD porte
qu’a compter du troisiéme anniversaire de la date d’entrée
en vigueur de la loi de mise en a@uvre, I’exemption fiscale
prévue a 'article 87 de la Loi sur les Indiens cessera de
s’appliquer aux premiéres nations du Yukon. Les «lois de
mise en ceuvrey sont définies comme étant des lois fédérales
ou du Yukon qui donnent force de loi aux ententes définiti-
ves. Les clauses 20.6.5 et 20.6.6 prévoient que certaines
sommes seront versées a chacune des 14 premigres nations
pour compenser la perte de Iexemption fiscale prévue a
Particle 87. L’ACD visait & incorporer les dispositions de
I’ACD dans des «ententes définitivesy distinctes, wne pour
chacune des 14 premiéres nations représentées par le
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provisions specific to the signatory First Nations. The Yukon
First Nations Land Claims Settlement Act (the Land Claims
Settlement Act), Yukon First Nations Self-Government Act
(both federal legislation) and An Act approving Yukon Land
Claims Final Agreements (Yukon legislation) all came into
force on February 14, 1995. Since that date three other First
Nations have signed final agreements, but the appellant has
not yet signed a final agreement. Canada submitted that
clause 20.6.1 confirms an agreement that the section 87 tax
exemption would end with respect to all 14 First Nations as
of the third anniversary of the effective date of the Land
Claims Settlement Act, i.c. as of February 14, 1998, if at
that time one First Nation had signed a final agreement.

In February and March, 1998, Canada made arrangements
to pay each First Nation the amounts stipulated in clauses
20.6.5 and 20.6.6, but the appellant refused to accept its
share, and brought a motion for a declaration that section 87
continued to apply to it as it had not yet ratified a final
agreement. In dismissing the motion, the Trial Judge found
that clause 20.6.1 of the UFA had been incorporated into the
Land Claims Settlement Act and was enforceable as against
all Yukon First Nations, whether or not they had signed a
final agreement.

The issue was whether the appellant had given up its
exemption under Indian Act, section 87, although it has not
signed a final agreement.

Held, the appeal should be allowed, and a declaration
should issue that section 87 applies, after 1998, to the
appellant and its members until such time as it ratifies a
final agreement as contemplated by the comprehensive land
claims UFA.

The Trial Judge erred in interpreting the Land Claims
Settlement Act as implicitly amending the scope of section
87 so as to affect First Nations who had not entered into a
final agreement. There were two flaws in his approach.
First, he failed to appreciate the weight of the burden upon
the Crown to demonstrate that the section 87 tax exemption
had been taken away from the appellant. The section 87 tax
exemption is part of a legislative package which bears the
impress of an obligation to native peoples which the Crown
has recognized at least since 1763. While it is always open
to Parliament to amend or repeal section 87, courts should
be reluctant to find that such an important legal right has

Conseil. Le 29 mai 1993, quatre des premiéres nations du
Yukon ont signé des «ententes définitives» avec le Canada
et le Yukon, qui incorporaient les dispositions de I’ACD en
plus de comprendre des dispositions ne s’appliquant qu’aux
premieres nations signataires. La Loi sur le réglement des
revendications territoriales des premiéres nations du Yukon
(la Loi sur le réglement des revendications territoriales), la
Loi sur I’autonomie gouvernementale des premiéres nations
du Yukon (deux lois fédérales) et la Loi approuvant les
Ententes finales avec les premiéres nations du Yukon (une
loi du Yukon), sont entrées en vigueur le 14 février 1995.
Depuis lors, trois autres premiéres nations ont signé une
entente définitive. L’appelante n’a pas encore signé d’en-
tente définitive. Le Canada est d’avis que la clause 20.6.1
vient confirmer I’entente qui porte que I’exemption prévue
a l'article 87 deviendrait caduque pour les 14 premiéres
nations a compter du troisiéme anniversaire de la date
d’entrée en vigueur de la Loi sur le réglement des revendi-
cations territoriales, soit au 14 février 1998, 4 condition qu’a
ce moment-13 une des premiéres nations ait signé une
entente définitive.

En février et mars 1998, le Canada a pris des arrange-
ments pour que chaque premiére nation regoive les sommes
prévues aux clauses 20.6.5 et 20.6.6, mais |’appelante a
refusé d’accepter sa part de ces sommes, présentant plutdt
une requéte pour obtenir un jugement déclaratoire portant
que I’article 87 continuait & s’appliquer 4 elle car elle
n’avait pas encore ratifié¢ d’entente définitive. En rejetant la
requéte, le juge de premiére instance a conclu que la clause
20.6.1 de I’ACD avait été incorporée dans la Loi sur le
réglement des revendications territoriales et qu’elle liait
donc toutes les premicres nations du Yukon, qu’elles aient
signé ou non une entente définitive.

La question en litige consiste a savoir si I’appelante a
renoncé & ’exemption prévue a ’article 87 de la Loi sur les
Indiens, bien qu’elle n’ait pas encore signé d’entente
définitive.

Arrét: I'appel est accueilli et un jugement déclaratoire est
délivré portant que l’article 87 continue de s’appliquer a
Pappelante et 4 ses membres aprés 1998, et jusqu’ad ce
qu’elle ratifie une entente définitive comme il est prévu dans
I’ACD portant sur les revendications territoriales.

Le juge de premiére instance a commis une erreur en
interprétant la Loi sur le réglement des revendications
territoriales comme si elle venait implicitement modifier la
portée de I’article 87, affectant ainsi les premiéres nations
qui n’avaient pas signé d’entente définitive. Cette approche
est viciée de deux fagons. Le premier vice tient au fait qu’il
n’a pas bien évalué le fardeau incombant 4 la Couronne de
démontrer que la premicre nation appelante avait perdu le
bénéfice de I’exemption prévue & I’article 87. L’exemption
fiscale prévue a l'article 87 fait partie d’un ensemble
législatif qui fait état d’une obligation envers les peuples
autochtones, dont la Couronne a reconnu ’existence tout au
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been removed merely by implication, The Crown submitted
that the tax exemption was set aside not by direct legisla-
tion, but from the incorporation of an agreement (the UFA)
in a federal statute (the Land Claims Settlement Act). It
must be shown that there is something about the Land
Claims Settlement Act “which compels the conclusion” that
statutory force was actually conferred upon the UFA. Very
persuasive wording in the Land Claims Settlement Act will
be required to demonstrate that a First Nation has been
deprived of a tax exemption by a clause in an umbrella
agreement making its way first into a final agreement to
which that First Nation is not a party and then into legisla-
tion said to give the UFA the force of law as against Yukon
First Nations who have not signed a final agreement.

Second, the Trial Judge interpreted the Land Claims
Settlement Act without first ascertaining the true purpose
and effect of the UFA which was allegedly incorporated into
it. To that end, it was necessary to first examine the UFA,
and then the federal and Yukon legislation.

(i) The terms of the UFA confirm that it is essentially a
collective agreement of a preliminary nature signifying the
intention of each First Nation to negotiate a final agreement
on an individual basis; as such, it did not create or affect
any legal rights; and a final agreement relates to one First
Nation only. Unless and until the UFA is incorporated in a
final agreement, it has no legal significance except as an
agreement to negotiate, If and when incorporated into a final
agreement, it is to be read together with the provisions of
that final agreement, and the final agreement becomes the
entire agreement between the parties thereto. The intention
of the parties, as expressed in clause 20.6.1 of the UFA, was
that section 87 would cease to apply on the third anniversary
of the coming into force of the “Settlement Legislation”
which was defined in the UFA to mean the Land Claims
Settlement Act and the corresponding Yukon legisiation. But
the parties were clearly aware that clause 20.6.1 by itself
could not trigger the “disapplication” of section 87. They
agreed that the required legislation would be included in the
Land Claims Settlement Act. They did not expressly agree
on whether that Act would result in the disapplication of
section 87 to all First Nations in the Yukon, or only those
that signed a final agreement.

(i) There is no suggestion in the Yukon First Nations
Land Claims Settlement Act that it gives any effect to the
UFA otherwise than by giving effect to a final agreement

moins depuis 1763, Le législateur peut towjours modifier
Particle 87, ou méme I’abroger, mais les tribunaux doivent
étre réticents & conclure qu'un droit légal d'unc telle
importance a été supprimé simplement de fagon implicite.
Selon la Couronne, I’exemption fiscale n’a pas été suppri-
mée directement par voie législative, mais & la suite de
Pincorporation d’un accord (I’ACD) dans une loi fédérale
(la Loi sur le réglement des revendications territoriales), 11
faut démontrer que le contenu de la Loi sur le réglement des
revendications territoriales «oblige & conclure» que I’ACD
s’est vu conférer force de loi. Il faudrait une formulation
trés convaincante de la Loi sur le réglement des revendica-
tions territoriales pour établir le fait qu’on puisse priver une
premiére nation d'une exemption fiscale par le biais d’une
clause d'un accord-cadre qui se trouve insérée dans une
entente définitive & laquelle cette premiére nation n’est pas
partie, et ensuite dans une loi prévue pour donner force de
loi 4 PACD vis-a-vis les premiéres nations du Yukon
n’ayant pas encore signé d’entente définitive.

Le second vice tient au fait que le juge de premiére
instance a interprété la Loi sur le réglement des revendica-
tions territoriales sans établir d’abord le sens réel et I’impact
de PACD, auquel cette Loi était censée donner force de loi.
A cette fin, il devait d’abord examiner I’ACD pour ensuite
aborder la législation fédérale et celle du Yukon.

(i) Les termes mémes de I’ACD établissent de fagon non
équivoque que PPACD est essentiellement une entente
collective de nature préliminaire qui exprime I’intention de
chacune des premiéres nations de négocier une entente
définitive pour son compte, qu’elle n’a pas pour effet de
créer des droits légaux ou de porter atteinte a de tels droits,
et qu'une entente définitive ne porte que sur une premicre
nation. L’ACD n’a aucune force juridique, sauf celle d’un
accord pour négocier, et ce jusqu’a ce qu’il soit incorporé
dans une entente définitive. Lorsqu’il est incorporé dans une
entente définitive, il doit étre interprété en corrélation avee
les dispositions de celle-ci et I’entente définitive constitue
Pentente compléte intervenue entre les parties. L'intention
des parties, exprimée dans la clause 20.6.1 de I’ACD, était
que D’article 87 cesse de s’appliquer & compter du troisi¢me
anniversaire de la date d’entrée en vigueur de la «législation
de mise en ceuvrey, définie dans I’ACD comme étant la Loi
sur le réglement des revendications territoriales et la loi du
Yukon correspondante. Toutefois, les partics savaient
pertinemment que la clause 20.6.1 ne pouvait en clle-méme
amener la «non-application» de I'article 87. Il fallait une
disposition 1égislative et les parties ont convenu que celle-ci
serait insérée dans la Loi sur le réglement des revendications
territoriales. Les parties ne se sont pas expressément mises
d’accord sur la question de savoir si cette Loi entrainerait la
non-application de I’article 87 a toutes les premiéres nations
du Yukon, ou seulement aux premiéres nations ayant signé
une entente définitive.

(ii) Rien dans la Loi approuvant les ententes finales avec
les premiéres nations du Yukon n’indique qu’elle viendrait
mettre en vigueur I’ACD, autrement qu’en mettant cn
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which, by its very definition, incorporates the provisions of
the UFA. There is no suggestion, either, that the Act applies
to any land in the Yukon other than a “settlement land” i.e.
by definition “a land identified in a first nation’s final
agreement as settlement land of the first nation”. There is no
suggestion, finally, that the Act applies to any First Nation
other than the four that are listed in section 4 and that have
signed a final agreement. Subsection 6(2), which provides
that a final agreement “is binding on all persons and bodies
that are not parties to it”, merely confirms that whenever
and wherever it applies, a final agreement binds everyone
who happens to come within its purview. Section 12, the
method chosen by Parliament to set aside the section 87 tax
exemption, only applies by its very terms to settlement land
identified in a specific final agreement. Section 16 states
that the consultation process leading to amendments to
section 87 is the one referred to in clause 20.6.3 of a final
agreement, not the UFA. It was inferred that the “measures
necessary for the purpose of giving effect to” the “disappli-
cation” of section 87 are to be carried out in the manner
provided by that final agreement.

(iii) An Act approving Yukon Land Claims Final Agree-
ment ignores for all practical purposes the UFA, thereby
implicitly confirming that settlement legislation is aimed
only at specific final agreements.

(iv) By the words “except as provided by the First
Nation’s final agreement in relation to the application of
section 87 of the Indian Act”, the Yukon First Nations Self-
Government Act, subsection 17(3) establishes a direct
linkage between the “disapplication” of the section 87 tax
exemption and a final agreement. Further, subsection 22(3)
provides that the section 87 tax exemption will cease to
apply on February 14, 1998 in respect of any interest of a
First Nation “in lands to which section 21 applies™ i.e. to
lands identified in a final agreement.

It may have been the intention of Canada, the Yukon
Territory and the Council to have the *“disapplication” of
section 87 in force on February 14, 1998 with respect to
each First Nation, but, if so, such intention was not carried
out in the legislation. Whether or not the Yukon First
Nations Land Claims Settlement Act gives force of law
through incorporation to the UFA is irrelevant because, even
if it did, it would do so only with respect to those First
Nations who have signed a final agreement. The Crown
failed to demonstrate that the disapplication of section 87 of
the Indian Act ever came into effect with respect to the
appellant and its members.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

An Act approving Yukon Land Claims Final Agree-
ments, S.Y. 1993, c. 19, ss. 1 “Agreement”, “Subse-
quent Agreement”, 2, 3.

vigueur un accord définitif qui, par définition, incorpore les
dispositions de I’ACD. 1l n’est pas non plus suggéré que la
Loi s’applique aux terres du Yukon autres que les «terres
désignées», & savoir les «terres visées par le réglement, au
sens de I’accord définitif». Finalement, rien n’indique que la
Loi s’appliquerait & une premiére nation autre que les quatre
mentionnées a ’article 4 qui ont signé un accord définitif.
Le paragraphe 6(2), qui prévoit qu'un accord définitif «a
force obligatoire pour toute personne et tout organisme qui
n’y sont pas parties», ne vient que confirmer que, lorsqu’un
accord définitif s’applique, il a force de loi pour tous ceux
qui sont concernés. L’article 12, la disposition que le
législateur a prévue pour écarter I’exemption fiscale de
Particle 87, ne s’applique qu’aux terres désignées dans un
accord définitif donné. L’article 16, qui porte que les
consultations menant a des modifications de article 87 sont
celles qui sont mentionnées 4 la clause 20.6.3 d’un accord
définitif, et non dans I’ACD. On peut en déduire que les
«mesures visant & donner effet» 4 la «non-application» de
Particle 87 doivent étre menées dans le cadre de la procé-
dure prévue par I’accord définitif en cause.

(iii) A toutes fius utiles, la Loi approuvant les ententes
finales avec les premiéres nations du Yukon ne fait pas
mention de I’ACD, venant ainsi confirmer implicitement que
la législation de mise en ceuvre ne vise que les ententes
finales spécifiques.

(iv) En utilisant les termes «sous réserve des dispositions
de P’accord définitif concernant ’application de son atticle
87 [Loi sur les Indiensl», le paragraphe 17(3) de la Loi sur
D’autonomie gouvernementale des premiéres nations du
Yukon institue un lien direct entre la «non-application» de
Pexemption fiscale prévue a ’article 87 et ’entente définiti-
ve. De plus, le paragraphe 22(3) porte que P’exemption
fiscale prévue a I’article 87 cessera de s’appliquer le 14
février 1998 aux droits d’une premiére nation a toutes les
«terres visées a 'article 21», ¢’est-a-dire les terres précisées
dans ’entente définitive.

L’intention du Canada, du Yukon et du Conseil était peut-
étre que I'article 87 cesse de s’appliquer le 14 février 1998
a chacune des premigres nations, mais cette intention n’a pas
été précisée dans la législation. La question de savoir si la
Loi sur le réglement des revendications territoriales des
premicres nations du Yukon incorpore 1’'Accord-cadre
définitif et lui donne force de loi n’est pas pertinente, parce
que, méme si c’était le cas, les seules parties touchées
seraient les premiéres nations qui ont signé une entente
définitive. La Couronne n’a pas démontré que I’appelante et
ses membres étaient visés par la non-application de Iarticle
87 de la Loi sur les Indiens.

LOIS ET REGLEMENTS

Accord-cadre définitif entre le gouvernement du
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

[11 DECARY J.A.: On May 29, 1993, the Government
of Canada (Canada), the Government of Yukon
(Yukon) and the Council for Yukon Indians (the
Council) representing 14 Yukon First Nations, includ-
ing the appellant First Nation, signed a comprehensive
land claims Umbrella Final Agreement (UFA). The
UFA contained a clause, clause 20.6.1, which stated
that, at a given date, the tax exemption provided by
section 87 of the Indian Act, R.S.C., 1985, c. I-5
would no longer apply to any Yukon First Nation. The
UFA by itself was not intended to affect any legal
rights or obligations of the parties. Rather, it was
contemplated that the provisions of the UFA would be
included in 14 separate “final agreements”, one for
each of the 14 First Nations represented by the Coun-
cil. Each final agreement would also contain provi-
sions applicable only to the First Nation signing it.
The appellant First Nation has not yet signed a final
agreement.

[2] The question in this appeal is whether the
appellant First Nation has given up its exemption
under section 87 of the Indian Act although it has not
signed a final agreement. The Trial Judge, in a deci-
sion reported at (2000), 184 F.T.R. 184, found that
clause 20.6.1 of the UFA had been incorporated into
the Yukon First Nations Land Claims Settlement Act,
S.C. 1994, c. 34 (the Land Claims Settlement Act) and
was enforceable as against all Yukon First Nations,
whether or not they had signed a Final Agreement.

The historical background and the relevant statutory

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Felesky Flynn LLP, Calgary, pour ’appelante.
Le sous-procureur général du Canada pour
’intimée.

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

[11 LE JUGE DECARY, J.C.A.: Le 29 mai 1993, le
gouvernement du Canada (le Canada), le gouverne-
ment du Yukon (le Yukon) et le Conseil des Indiens
du Yukon (le Conseil), représentant les 14 premiéres
nations du Yukon, y compris ’appelante, ont signé un
Accord-cadre définitif (ACD) en matiére de revendica-
tions territoriales. La clause 20.6.1 de I’ACD porte
qu’a une date donnée, ’exemption fiscale fondée sur
larticle 87 de la Loi sur les Indiens, LR.C. (1985),
ch. I-5, cessera de s’appliquer aux premiéres nations
du Yukon. L’ACD n’avait pas pour but de modifier
les droits 1égaux ou les obligations 1égales des parties.
11 visait plutdt & incorporer les dispositions de I’ACD
dans 14 «ententes définitives» (appelées également
accords définitifs ou ententes finales selon les textes
juridiques concernés) distinctes, une pour chacune des
14 premiéres nations représentées par le Conseil.
Chaque entente définitive comprendrait aussi des
dispositions ne s’appliquant qu’a la premiére nation
signataire. La premiére nation appelante n’a pas
encore signé d’entente définitive.

[2] La question en litige dans cet appel consiste a
savoir si la premiére nation appelante a renoncé a
Iexemption prévue a l’article 87 de la Loi sur les
Indiens, bien qu’elle n’ait pas encore signé d’entente
définitive. Dans une décision publiée a (2000), 184
F.T.R. 184, le juge de premiére instance a conclu que
la clause 20.6.1 de I’ACD avait été incorporée dans la
Loi sur le réglement des revendications territoriales
des premiéres nations du Yukon, L.C. 1994, ch. 34 (la
Loi sur le réglement des revendications territoriales) et
qu’elle liait donc toutes les premiéres nations du
Yukon, qu’elles aient signé ou non une entente défini-
tive.

Le contexte historique et les dispositions législatives

and contractual provisions

[3] In 1973, Canada, Yukon and the Council com-
menced negotiation of a comprehensive land claims

et contractuelles pertinentes

[31 En 1973, le Canada, le Yukon et le Conseil ont
amorcé des pourparlers en vue d’un réglement général
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settlement. In May 1989, the parties signed an Agree-
ment in Principle, which formed the basis for further
negotiations and led to a draft of an Umbrella Final
Agreement in 1991. The Umbrella Final Agreement
(UFA) was signed on May 29, 1993.

[4] The following provisions of the UFA are particu-
larly relevant:

WHEREAS:

the parties to the Umbrella Final Agreement intend to
negotiate land claims agreements securing for Yukon First
Nations and Yukon Indian People the rights and benefits set
out therein;

the Yukon First Nations, Canada and the Yukon have
authorized their representatives to sign this land claims
agreement;

Chapter 1-Definitions

“Council for Yukon Indians” includes any successor to the
Council for Yukon Indians and, in the absence of any
successor, the Yukon First Nations,

“Settlement Agreement” means a Yukon First Nation Final
Agreement or a Transboundary Agreement.

“Settlement Legislation” means the Act of Parliament and
the Act of the Yukon Legislative Assembly described in
2.4.2.

“Yukon First Nation” means one of the following:

Carcross/Tagish First Nation;
Champagne and Aishihik First Nations;
Dawson First Nation;

Kluane First Nation;

Kwanlin Dun First Nation;

Liard First Nation;

Little Salmon/Carmacks First Nation;

en matiere de revendications territoriales. En mai
1989, les parties ont signé une entente de principe, qui
formait la base des négociations a venir et qui a mené
en 1991 & Pébauche de 1’Accord-cadre définitif.
L’ Accord-cadre définitif (ACD) a été signé le 29 mai
1993.

[4] Les dispositions suivantes de I’ACD sont particu-
liérement pertinentes:

ATTENDU QUE:
L..]

les parties & 1’ Accord-cadre définitif entendent négocier des
ententes sur des revendications territoriales visant & assurer
aux premicres nations du Yukon et aux Indiens du Yukon
les droits et avantages y énoncés;

les premiéres nations du Yukon, le Canada et le Yukon ont
autorisé leurs représentants & signer la présente cntente en
matiére de revendications territoriales;

L.
Chapitre 1-Définitions
[.]

«Conseil des Indiens du Yukon» S’entend en outre de tout
organisme succédant au Conseil des Indiens du Yukon et, &
défaut de successeur, des premitres nations du Yukon.

(.

«entente définitive» Entente sur les revendications territoria-
les d’une premiére nation du Yukon, laquelle, en plus
d’incorporer les dispositions de 1’Accord-cadre définitif,
inclut des dispositions spécifiques visant cette premicre
nation du Yukon.

«entente portant réglement» S’entend de ’entente définitive
conclue par une premiére nation du Yukon ou d’un accord
transfrontalier.

L.

«loi de mise en ccuvre» La loi du Parlement et la loi de
I’ Assemblée 1égislative du Yukon visées 4 article 2.4.2,

L.

«premiére nation du Yukon» Selon le cas:

la premiére nation de Carcross/Tagish;

les premiéres nations de Champagne et de Aishihik;
la premiére nation de Dawson;

la premiére nation de Kluane;

la premiére nation des Kwanlin Dun;

la premiére nation de Liard;

la premiére nation de Little Salmon/Carmacks;
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First Nation of Nacho Nyak Dun;
Ross River Dena Council;
Selkirk First Nation;

Ta’an Kwach’an Council,

Teslin Tlingit Council;

Vuntut Gwitchin First Nation; or
White River First Nation.

“Yukon First Nations” means all of the Yukon First Nations
defined as a Yukon First Nation.

“Yukon First Nation Final Agreement” means a land claims
agreement for a Yukon First Nation that includes provisions
specific to that Yukon First Nation and incorporates the
provisions of the Umbrella Final Agreement.

Chapter 2-General Provisions

2.1.0 The Umbrella Final Agreement

2.1.1 Ratification of the Umbrella Final Agreement by the
Yukon First Nations, through the Council for Yukon
Indians, and by Canada and the Yukon signifies their mutual
intention to negotiate Yukon First Nation Final Agreements
in accordance with the Umbrella Final Agreement.

2.1.2 The Umbrella Final Agreement does not create or
affect any legal rights.

2.1.3 A Yukon First Nation Final Agreement shall include
the provisions of the Umbrella Final Agreement and the
specific provisions applicable to that Yukon First Nation.

2.2.7 Except as provided in Chapter 4-Reserves and Lands
Set Aside and Chapter 20-Taxation, nothing in Settlement
Agreements shall affect any rights or benefits Yukon First
Nations or Yukon Indian People may have or be entitled to
under the Indian Act, R.S. 1985, c. I-5.

2.2.8 The parties to the Umbrella Final Agreement shall
negotiate the processes for ratification of the Umbrella Final
Agreement and the ratification of those processes shall be
sought at the same time as ratification of the Umbrella Final
Agreement.

2.2.9 Each Yukon First Nation and Government shall
negotiate the processes for ratification of that Yukon First
Nation’s Final Agreement and the ratification of those
processes shall be sought prior to or at the same time as
ratification of the Yukon First Nation Final Agreement.

la premiére nation des Nacho Nyak Dun;
le conseil Déna de Ross River;

la premiére nation de Selkirk;

le conseil des Ta’an Kwach’an;

le conseil des Tlingits de Teslin;

la premiére nation des Gwitchin Vuntut;
la premiére nation de White River.

«premiéres nations du Yukon» Ensemble des premiéres
nations du Yukon énumérées dans la définition de premiére
nation du Yukon.

L..]

Chapitre 2-Dispositions générales
2.1.0 L’Accord-cadre définitif

2.1.1 La ratification de 1’Accord-cadre définitif par les
premiéres nations du Yukon-par ’entremise du Conseil des
Indiens du Yukon-ainsi que par le Canada et par le Yukon
témoigne de I'intention mutuelle des parties de négocier,
conformément & cet Accord-cadre, des ententes définitives
visant les premiéres nations du Yukon.

2.1.2 L’Accord-cadre définitif n’a pas pour effet de créer
des droits légaux ou de porter atteinte & de tels droits.

2.1.3 Toute entente définitive conclue par une premiére
nation du Yukon doit inclure les dispositions de 1’Accord-
cadre définitif ainsi que les dispositions spécifiques applica-
bles a cette premiére nation du Yukon.

[L..]

2.2.7 Exclusion faite des dispositions prévues au Chapitre
4-Réserves et terres mises de coté et au Chapitre 20-Fiscali-
té, les ententes portant réglement n’ont pas pour effet de
porter atteinte aux droits ou avantages reconnus aux premié-
res nations du Yukon ou aux Indiens du Yukon par la Loi
sur les Indiens, LR.C. (1985), ch. I-5.

2.2.8 Les parties & 1’Accord-cadre définitif négocient les
mécanismes de ratification de 1’Accord-cadre définitif et
elles visent a faire ratifier ces mécanismes en méme temps
que I’Accord-cadre définitif lui-méme.

2.2.9 Chaque premiére nation du Yukon et le gouvernement
négocient les mécanismes de ratification de [’entente
définitive conclue par cette premiére nation du Yukon et ils
visent a faire ratifier ces mécanismes avant la ratification de
cette entente définitive ou en méme temps que celle-ci.

L..]



12 CARCROSS/TAGISH FIRST NATION v. CANADA

[2002] 1 F.C.

2.2.15 Settlement Agreements shall be the entire agreement
between the parties thereto and there shall be no representa-
tion, warranty, collateral agreement or condition affecting
those Agreements except as expressed in them.

2.4.0 Settlement Legislation

2.4.1 Upon ratification of the Umbrella Final Agreement,
and upon ratification of a Yukon First Nation Final Agree-
ment, Canada shall recommend to Parliament, and the
Yukon shall recommend to the Legislative Assembly,
Settlement Legislation.

2.4.2 Prior to ratification of the Umbrella Final Agreement,
the parties to the Umbrella Final Agreement shall negotiate
guidelines for drafting the Act that Canada will recommend
to Parliament and the Act that the Yukon will recommend
to the Yukon Legislative Assembly, which shall, among
other things:

2.4.2.1 approve, give effect to and declare valid those
Settlement Agreements which have been ratified at the
same time as the Umbrella Final Agreement and enable
subsequently ratified Settlement Agreements to be
approved, given effect and declared valid by order-in-
council;

2.4.2.2 acknowledge that a Settlement Agreement is a
land claims agreement within the meaning of section 35
of the Constitution Act, 1982,

2.4.2.3 provide that a Settlement Agreement is binding
on third parties; and

2.4.2.4 provide that where there is any doubt in the
meaning of Settlement Legislation, any Settlement
Agreement may be examined as an aid to interpretation,

2.6.0 Interpretation of Settlement Agreements and
Application of Law

2.6.1 The provisions of the Umbrella Final Agreement, the
specific provisions of the Yukon First Nation Final Agree-
ment and Transboundary Agreement applicable to each
Yukon First Nation shall be read together.

Chapter 4-Reserves and Land Set Aside
4.1.0 Reserves

4.1.1 Yukon First Nation Final Agreements shall set out
whether a Reserve is to be:

4,1,1.1 retained as a Reserve to which all the provisions
of the Indian Act, R.S. 1985, ¢, I-5 shall continue to

2.2.15 Chaque entente portant réglement constitue I’entente
compléte intervenue entre les parties a cette entente et il
n’existe aucune autre assertion, garantie, convention acces-
soire ou condition touchant cette entente que celles qui sont
exprimées dans cette derniére.

[

2.4.0 Loi de mise en ccuvre

2.4.1 Aprés ratification de 1’ Accord-cadre définitif, dés que
Pentente définitive conclue par une premiére nation du
Yukon a été ratifiée, le Canada et le Yukon recommandent
respectivement au Parlement et a I’Assemblée 1égistative
I’adoption d’une loi de mise en ceuvre,

2.4.2 Avant la ratification de I’Accord-cadre définitif, les
parties & cet accord négocient les lignes directrices en vue
de la rédaction de la loi que le Canada recommandera au
Parlement d’adopter et de celle que le Yukon recommandera
a I’Assemblée législative du Yukon. Ces lois devront
notamment comporter des dispositions ayant pour but;

2.4.2.1 d'approuver, de mettre en vigueur et de déclarer
valides les ententes portant réglement qui ont été ratifiées
en méme temps que 1’Accord-cadre définitif, et de
permettre que les ententes portant réglement ratifiées par
la suite soient approuvées, mises en vigueur et déclarées
valides par décret;

2.4.2,2 de reconnaitre que !’entente portant réglement
constitue un accord sur des revendications territoriales au
sens de Particle 35 de la Loi constitutionnelle de 1982,

2.4.2.3 d’indiquer que Pentente portant réglement lie les
tiers;
2.4.2.4 d'indiquer qu’en cas de doute quant au sens de la

loi de mise en ceuvre, toute entente portant réglement peut
&tre utilisée a des fins d’interprétation.

[.1
2.6.0 Interprétation des ententes portant réglement et
application des régles de droit

2.6.1 Les dispositions de 1’Accord-cadre définitif, les
dispositions spécifiques de I’entente définitive conclue par
une premiére nation du Yukon ainsi que 1’accord transfron-
talier applicable & chaque premiére nation du Yukon doivent
étre lus en corrélation,

L.

Chapitre 4-Réserves indiennes et terres mises de cdté
4.1.0 Réserves indiennes

4.1.1 L’entente définitive conclue par une premiére nation
du Yukon doit indiquer, a I’égard d’une réserve indicnne, si
celle-ci est:

4,1.1.1 soit conservée en tant que réserve indienne &
laquelle continueront de s’appliquer I’ensemble des
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apply, unless otherwise provided in the Legislation giving
effect to that Yukon First Nation’s self-government
agreement, and except as provided in Chapter 2—General
Provisions and Chapter 20-Taxation; or

4.1.1.2 selected as Settlement Land and cease to be a
Reserve.

4.1.2 Settlement Legislation shall provide that the Indian
Act, R.S. 1985, c. I-5, shall cease to apply to any Reserve
identified pursuant to 4.1.1.2 as of the Effective Date of the
Yukon First Nation Final Agreement of the Yukon First
Nation for which the land had been set apart as a Reserve.

Chapter 20-Taxation

20.2.0 General

20.2.4 The Income Tax Act shall be amended as required to
provide for the implementation and enforcement of the
provisions of this chapter.

20.6.0 Taxation Principles

20.6.1 As of the third anniversary of the effective date of
Settlement Legislation, section 87 of the Indian Act, R.S.
1985, c. I-5, shall not apply to:

20.6.1.1 the interest in a Reserve or surrendered land in
the Yukon or any Indian, Yukon First Nation or Band;

20.6.1.2 the personal property situated on a Reserve in
the Yukon of any Indian, Yukon First Nation or Band;
and

20.6.2 For all purposes of section 87 of the Indian Act, R.S.
1985, c. I-5, all settlement benefits and proceeds arising
from the use and disposition of settlement benefits and any
income of a Yukon Indian Person or a Yukon First Nation
attributable directly or indirectly thereto shall be deemed not
to be situated on a Reserve.

20.6.3 Settlement Legislation shall provide that Government
after Consultation with the Council for Yukon Indians, may
make such amendments to statutes or regulations as are

dispositions de la Loi sur les Indiens, LR.C. (1985),
ch. I-5, sauf disposition contraire prévue par la mesure
législative donnant effet & [’entente sur 1’autonomie
gouvernementale conclue par cette premiére nation du
Yukon et sous réserve des dispositions du Chapitre
2-Dispositions générales et du Chapitre 20-Fiscalité;

4.1.1.2 soit choisie en tant que terres visées par le
réglement, cessant alors d’étre une réserve indienne.

4.1.2 La loi de mise en ceuvre doit comporter une disposi-
tion prévoyant que la Loi sur les Indiens, L.R.C. (1985),
ch. I-5 cesse de s’appliquer aux réserves indiennes visées a
Particle 4.1.1.2 & compter de la date d’entrée en vigueur de
I’entente définitive conclue par la premiére nation du Yukon
en faveur de laquelle ces terres avaient été mises de c6té en
tant que réserves indiennes.

[..]
Chapitre 20-Fiscalité

L.

20.2.0 Dispositions générales

.1

20.2.4 Les modifications nécessaires doivent étre apportées
a la Loi de I'impét sur le revenu en vue d’assurer la mise en
ceuvre et ’application des dispositions du présent chapitre.

L. ]

20.6.0 Principes d’imposition fiscale

20.6.1 A compter du troisiéme anniversaire de la date
d’entrée en vigueur de la loi de mise en ceuvre, article 87
de la Loi sur les Indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5, cesse de
s’appliquer:

20.6.1.1 au droit d’un Indien, d’une premiére nation du
Yukon ou d’une bande a ’égard d’une réserve indienne
ou de terres cédées situées au Yukon;

20.6.1.2 aux biens meubles d’un Indien, d’une premiére
nation du Yukon ou d’une bande situés dans une réserve
indienne au Yukon;

L.

20.6.2 Pour I’application de I’article 87 de la Loi sur les
Indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5, tous les avantages découlant
du réglement, les revenus et produits tirés de I’utilisation et
de la disposition de tels avantages ainsi que les revenus d’un
Indien du Yukon ou d’une premiére nation du Yukon
attribuables directement ou indirectement & ces avantages
sont réputés, selon le cas, ne pas étre situés dans une réserve
indienne.

20.6.3 La loi de mise en ceuvre doit comporter une disposi-
tion prévoyant que le gouvernement, aprés consultation avec
le Conseil des Indiens du Yukon, peut apporter les modifica~
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necessary for the purpose of giving effect to and enforcing
provisions of 20.6.1 and 20.6.2.

20.6.4 The provisions of 20.6.0 shall not be construed to
affect the authority of Parliament to amend or repeal section
87 of the Indian Act, R.S. 1985, c. I-5.

Clauses 20.6.5 and 20.6.6 provide for a payment to be
made to each of the 14 First Nations upon the loss of
the tax exemption in section 87 of the Indian Act. The
total fund to be shared is approximately $26.5 million,
adjusted for inflation after 1989.

[5] On May 29, 1993, four of the Yukon First
Nations signed “Final Agreements” with Canada and
Yukon. The Final Agreements incorporated the
provisions of the UFA into their text and included
provisions specific to the signatory First Nations.

{61 On July 7, 1994, the Land Claims Settlement Act
was assented to. It came into force on February 14,
1995. Its relevant provisions read as follows:

An Act to approve, give effect to and declare valid land
claims agreements entered into between Her Majesty
the Queen in right of Canada, the Government of the
Yukon Territory and certain first nations in the Yukon
Territory, to provide for approving, giving effect to and
declaring valid other land claims agreements entered
into after this Act comes into force, and to make
consequential amendments to other Acts

[Assented to 7th July, 1994]

WHEREAS representatives of Her Majesty the Queen
in right of Canada, the Government of the Yukon Terti-
tory and the Council for Yukon Indians signed the
Umbrella Final Agreement on May 29, 1993, the provi-
sions of which are intended to be incorporated into final
agreements for the settlement of land claims of first
nations in the Yukon Territory;

WHEREAS the Champagne and Aishihik First Nations,
the First Nation of Nacho Nyak Dun, the Teslin Tlingit
Council and the Vuntut Gwitchin First Nation have each
entered into a final agreement with Her Majesty and the
Government of the Yukon Territory, incorporating the
provisions of the Umbrella Final Agreement and including
provisions specific to each first nation;

tions législatives ou réglementaires nécessaires pour donner
effet aux dispositions des articles 20.6.1 et 20.6.2 et en
assurer I’exécution,

20.6.4 Les dispositions de la section 20.6.0 ne portent pas
atteinte aux pouvoirs du Parlement de modifier ou d’abroger
I’article 87 de la Loi sur les Indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5.

Les clauses 20.6.5 et 20.6.6 prévoient que certaines
sommes seront versées & chacune des 14 premiéres
nations pour compenser la perte de I’exemption fiscale
prévue a l’article 87 de la Lol sur les Indiens. Le
fonds prévu a cette fin est d’a peu prés 26,5 millions
de dollars, corriger en fonction de I'inflation aprés
1989.

[5] Le 29 mai 1993, quatre des premiéres nations du
Yukon ont signé des «ententes définitives» avec le
Canada et le Yukon. Ces ententes définitives incorpo-
raient les dispositions de I’ACD et comprenaient des
dispositions particuliéres aux premiéres nations signa-
taires.

[6]1 Le 7 juillet 1994, la Loi sur le réglement des
revendications territoriales a regu la sanction royale.
Elle est entrée en vigueur le 14 février 1995, Les
dispositions pertinentes de cette Loi sont rédigées
comme suit:

Loi approuvant, mettant en vigueur et déclarant valides les
accords sur les revendications territoriales conclus entre
Sa Majesté la Reine du Chef du Canada, le gouverne-
ment du territoire du Yukon et certaines premiéres
nations du Yukon, permettant d’approuver, de mettre en
vigueur et de déclarer valides les accords ainsi conclus
aprés 'entrée en vigueur de la présente loi et modifiant
d’autres lois en conséquence
[Sanctionnée le 7 juillet 1994)

Attendu;
que les représentants du Conseil des Indiens du Yukon, de
Sa Majesté la Reine du chef du Canada et du gouverne-
ment du territoire du Yukon ont signé, le 29 mai 1993,
I’accord-cadre dont les dispositions sont destinées & &tre
reprises dans les accords définitifs sur les revendications
des premiéres nations sur des terres du territoirc du
Yukon;

que les premiéres nations de Champagne et Aishihik, des
Gwitchin Vuntut, des Nacho Nyak Dun et le conseil des
Tlingits de Teslin ont conclu avec Sa Majesté et le
gouvernement du territoire du Yukon des accords défini-
tifs contenant, outre les dispositions de I’accord-cadre, des
dispositions particuliéres & chacune de ces premicres
nations;
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AND WHEREAS the Government of Canada has under-
taken to recommend to Parliament the enactment of
legislation for approving, giving effect to and declaring
valid final agreements and transboundary agreements;

INTERPRETATION
2. In this Act,

“final agreement” means a land claims agreement for a first
nation that includes provisions specific to the first
nation and incorporates the provisions of the Umbrella
Final Agreement, and includes any amendments made
to it from time to time in accordance with its provi-
sions;

“settlement land” means land identified in a first nation’s
final agreement as settlement land of the first nation;

LAND CLAIMS AGREEMENTS

4. Each of the following final agreements entered into
between Her Majesty the Queen in right of Canada, the
Government of the Yukon Territory and the respective first
nation, signed on May 29, 1993, is hereby approved, given
effect and declared valid:

(a) the Champagne and Aishihik First Nations Final
Agreement;

(b) the First Nation of Nacho Nyak Dun Final Agreement;
(c) the Teslin Tlingit Council Final Agreement; and
(d) the Vuntut Gwitchin First Nation Final Agreement.

5. (1) The Governor in Council may, by order, approve,
give effect to and declare valid any final agreement or
transboundary agreement entered into after this Act comes
into force.

EFFECT OF AGREEMENTS

6. (1) A final agreement or transboundary agreement that
is in effect is a land claims agreement within the meaning
of section 35 of the Constitution Act, 1982,

(2) For greater certainty, such an agreement is binding on
all persons and bodies that are not parties to it.

7. For greater certainty, a first nation for which a final
agreement is in effect has the rights, title, obligations and

[.1]

que le gouvernement du Canada s’est engagé a recom-
mander au Parlement des mesures 1égislatives permettant
d’approuver, de mettre en vigueur et de déclarer valides
les accords définitifs et transfrontaliers,

L.

DEFINITIONS

2. Les définitions qui suivent s’appliquent & Ia présente
loi.

[..]

«accord définitif» Accord sur les revendications territoriales
d’une premiére nation qui contient, outre les disposi-
tions de I’accord-cadre, des dispositions particuliéres &
celle-ci, ainsi que toutes les modifications qui peuvent
lui étre apportées conformément & ses dispositions.

[..]
«terres désignées» Terres visées par le réglement, au sens de
Paccord définitif.
[...]

ACCORDS VISES PAR LA PRESENTE LOI

4, Les accords définitifs conclus entre Sa Majesté, le
gouvernement du territoire du Yukon et les premiéres
nations de Champagne et Aishihik, des Gwitchin Vuntut, des
Nacho Nyak Dun et le conseil des Tlingits de Teslin, signés
le 29 mai 1993, sont approuvés, mis en vigueur et déclarés
valides.

5. (1) Le gouverneur en conseil peut, par décret, approu-
ver, mettre en vigueur et déclarer valide tout accord définitif
ou transfrontalier conclu aprés la date d’entrée en vigueur de
la présente loi.

L..]

PORTEE DES ACCORDS

6. (1) Tout accord—définitif ou transfrontalier—en
vigueur constitue un accord sur des revendications territoria-
les au sens de Particle 35 de la Loi constitutionnelle de
1982.

(2) 11 est entendu qu’il a force obligatoire pour toute
personne et tout organisme qui n’y sont pas parties.

7. 1 est entendu que le titre sur les terres désignées ainsi
que les droits et les obligations qui s’y rattachent sont
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liabilities in respect of settlement land provided for in the
final agreement.

APPLICATION OF LAWS AND AGREEMENTS

12. When a final agreement is given effect, the Indian Act
ceases to apply in respect of any reserve, within the mean-
ing of that Act, that is identified in the agreement as
settlement land.

13. (1) Subject to subsections (2) and (3), federal and
territorial laws, including the Yukon First Nations Self-
Government Act, apply to a first nation for which a final
agreement is in effect, to persons enrolled under such an
agreement and in respect of settlement land of the first
nation.

(2) In the event of a conflict or inconsistency between a
final agreement or transboundary agreement that is in effect
and any federal or territorial law, including this Act, the
agreement prevails to the extent of the conflict or inconsis-
tency.

CONSULTATION

16. Consultations referred to in clause 20.6.3 of a final
agreement in connection with measures necessary for the
purpose of giving effect to clause 20.6.1 or 20.6.2 of the
agreement shall be carried out in the manner provided by
the agreement.

[7] Like the Land Claims Settlement Act, the Yukon
First Nations Self-Government Act, S.C. 1994, c. 35
(the Self-Government Act) was assented to on July 7,
1994 and came into force on February 14, 1995. Its
relevant provisions are:

WHEREAS representatives of Her Majesty the Queen in
right of Canada, the Government of the Yukon Territory
and the Council for Yukon Indians signed the Umbrella
Final Agreement on May 29, 1993, the provisions of
which are intended to be incorporated into final agree-
ments for the settlement of land claims of first nations in
the Yukon Territory;

WHEREAS the Champagne and Aishihik First Nations,
the First Nation of Nacho Nyak Dun, the Teslin Tlingit
Council and the Vuntut Gwitchin First Nation have each
entered into a final agreement with Her Majesty and the
Government of the Yukon Territory, incorporating the
provisions of the Umbrella Final Agreement and including
provisions specific to each first nation;

dévolus & la premiére nation selon les termes de ’accord
définitif en vigueur qui la concerne.

L.]

INTERPRETATION

12, Dés Ientrée en vigueur d'un accord définitif, la Loi
sur les Indiens cesse de s’appliquer aux terres qui font partie
d’une réserve, au sens de cette loi, et qui deviennent, aux
termes de ’accord, des terres désignées.

13. (1) Sous réserve des paragraphes (2) et (3), les régles
de droit territoriales et fédérales, y compris la Loi sur
lautonomie gouvernementale des premiéres nations du
Yukon, s’appliquent aux personnes inscrites aux termes d’un
accord définitif en vigueur, & la premiére nation visée ct 4
ses terres désignées.

(2) Les dispositions d’un accord—définitif ou transfronta-
lier—en vigueur ’emportent sur les dispositions incompati-
bles d'une régle de droit territoriale ou fédérale, y compris
la présente loi.

L.

CONSULTATION

16. Les consultations mentionnées & Particle 20.6.3 de
I’accord définitif concernant les mesures visant 4 donner
effet aux articles 20.6.1 et 20.6.2 sont menées en conformité
avec la procédure prévue par I'accord.

{71 La Loi sur l’autonomie gouvernementale des
premiéres nations du Yukon, L.C. 1994, ch. 35 (Loi
sur ’autonomie gouvernementale) a regu la sanction
royale le 7 juillet 1994, comme la Loi sur le réglement
des revendications territoriales. Elle est aussi entrée en
vigueur le 14 février 1995. Les dispositions pertinentes
de cette Loi sont les suivantes:

Attendu:
que les représentants du Conseil des Indiens du Yukon, de
Sa Majesté 1a Reine du chef du Canada et du gouverne-
ment du territoire du Yukon ont signé, le 29 mai 1993,
I’accord-cadre dont les dispositions sont destinées & étre
reprises dans les accords définitifs sur les revendications
des premiéres nations sur des terres du territoire du
Yukon;

que les premiéres nations de Champague et Aishihik, des
Gwitchin Vuntut, des Nacho Nyak Dun et le conseil des
Tlingits de Teslin ont conclu avec Sa Majesté et le
gouvernement du Yukon des accords définitifs contenant,
outre les dispositions de 1I'accord-cadre, des dispositions
particuliéres & chacune de ces premiéres nations;
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WHEREAS those final agreements provide that Her
Majesty and the Government of the Yukon Territory are
to enter into negotiations with those first nations for self-
government agreements appropriate to the circumstances
of each of them and in accordance with the Constitution
of Canada;

WHEREAS self-government agreements have been
concluded with those first nations, and have been signed
on behalf of each first nation, Her Majesty and the
Government of the Yukon Territory;

WHEREAS other first nations of the Yukon Territory
may conclude self-government agreements;

INTERPRETATION

2. In this Act,

“final agreement” means a land claims agreement for a first
nation that includes provisions specific to the first
nation and incorporates the provisions of the Umbrella
Final Agreement, and includes any amendments made
to it from time to time in accordance with its provi-
sions;

“first nation” means a first nation named in column II of
Schedule I;

“settlement land” means land identified in a first nation’s
final agreement as settlement land of the first nation;

PURPOSE AND EFFECT OF THIS ACT

4. The purpose of this Act and orders of the Governor in
Council made pursuant to this Act is to bring into effect
self-government agreements concluded with first nations.

5. (1) The self-government agreements of the Champagne
and Aijshihik First Nations, the First Nation of Nacho Nyak
Dun, the Teslin Tlingit Council and the Vuntut Gwitchin
First Nation, signed on May 29, 1993, are brought into
effect on the day this Act comes into force.

(2) Where a self-government agreement is concluded with
a first nation after this Act comes into force, the Governor
in Council may, by order, bring the agreement into effect
and add the name of the first nation to Schedule II.

LAWS OF GENERAL APPLICATION

17. (1) Subject to subsections (2) and (3) and section 22,
the Indian Act does not apply to a first nation named in

que ces accords définitifs font état de 1’engagement de la
part de Sa Majesté, du gouvernement du Yukon et de ces
premiéres nations 4 négocier des accords sur ’autonomie
gouvernementale adaptés a la situation de chacune de ces
premiCres nations et conformes & la Constitution du
Canada,

que les représentants de ces premiéres nations ont conclu
de tels accords avec Sa Majesté et le gouvernement du
Yukon,;

que les premiéres nations du Yukon peuvent aussi con-
clure des accords sur leur autonomie gouvernementale;

L.]

DEFINITIONS

2. Les définitions qui suivent s’appliquent & la présente
loi.

L.

«accord définitif» Accord sur les revendications territoriales
de la premiére nation qui contient, outre les dispositions
de ’accord-cadre, des dispositions particuliéres a celle-
ci, ainsi que toutes les modifications qui peuvent lui
étre apportées conformément 4 ses dispositions.

L..]

«premiére nation» Premiére nation dont le nom figure 4 la
colonne II de I’annexe I.

L.

«terres désignées» Terres visées par le réglement, au sens de
I’accord définitif.

[..]

PORTEE DE LA PRESENTE LOI

4, La présente loi et les décrets pris sous son régime
visent a donner effet aux accords conclus avec les premiéres
nations.

5. (1) Les accords visant les premiéres nations de Cham-
pagne et Aishihik, des Gwitchin Vuntut, des Nacho Nyak
Dun et le conseil des Tlingits de Teslin signés le 29 mai
1993 prennent effet 4 la date d’entrée en vigueur de la
présente loi.

(2) Le gouverneur en conseil peut, par décret, donner effet
a tout accord conclu apres la date d’entrée en vigueur de la
présente loi et ajouter, le cas échéant, le nom de la premiére
nation 2 [’annexe II.

[L..1]

LOIS D’APPLICATION GENERALE

17. (1) Sous réserve des paragraphes (2) et (3) et de
I’article 22, la Loi sur les Indiens ne s’applique ni a la
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Schedule I or to its citizens.

(2) The provisions of the Indian Act respecting the
registration of persons as Indians and entitlement to registra-
tion as such apply to citizens of a first nation.

(3) Except as provided by the first nation’s final agree-
ment in relation to the application of section 87 of the
Indian Act, the provisions of that Act, except sections 74 to
80, apply to a first nation named in Schedule II and to its
citizens . . .

DISPOSITION OF RESERVE LANDS

21, (1) Notwithstanding sections 37 to 41 of the Indian
Act, where the self-government agreement of a first nation
named in Schedule II so provides, interests in lands previ-
ously held for the use and benefit of a predecessor band of
the first nation shall be transferred to the first nation in
accordance with the self-government agreement.

(2) Notwithstanding sections 37 to 41 of the Indian Act,
where

(a) lands are identified, in a final agreement that is in
effect, as the subject of a claim against Her Majesty by
the first nation, and

(b) a subsequent agreement between Her Majesty and the
first nation declares those lands to have been previously
held for the use and benefit of a predecessor band of the
first nation,

interests in those lands shall be transferred or recognized in
accordance with the subsequent agreement.

(5) The final agreement of a first nation applies in respect
of lands in which an interest is transferred or recognized
under subsection (1) or (2) in the manner and to the extent
provided in the self-government agreement.

22. (1) Subject to subsection (2), after a self-government
agreement referred to in subsection 21(1) or a subsequent
agreement referred to in subsection 21(2) is brought into
effect, lands referred to in the self-government agreement
that were previously held by Her Majesty for the use and
benefit of a predecessor band of the first nation, or lands
declared in the subsequent agreement to have been so held,
are not subject to the Indian Act.

(2) Where a first nation’s self-government agreement
provides that the Indian Act will continue to apply in respect
of lands referred to in subsection (1), that Act continues to
apply in respect of those lands as if the first nation were a
band and as if citizens of the first nation registered or
entitled to be registered as Indians were members of that
band, within the meaning of that Act.

premiére nation dont le nom figure & I'annexe II ni & ses
citoyens.

(2) Ses dispositions portant sur le droit & 1’inscription des
Indiens et la procédure afférente s’appliquent toutefois aux
citoyens de la premiére nation.

(3) Elle s’applique également, sauf pour ses articles 74 4
80, et sous réserve des dispositions de accord définitif
concernant 1’application de son article 87 [. . .] La premiére
nation est, le cas échéant, réputée une «bande» et ses
citoyens inscrits ou qui ont droit 4 I’inscription sont réputés
des «membres de la bande» au sens de la méme loi.

L.]

RESERVES

21, (1) Malgré les articles 37 & 41 de la Loi sur les
Indiens, le droit de propriété sur les terres détenues & I'usage
et au profit de la bande antérieure est transféré, s’il y a lieu,
a la premiére nation dont le nom figure & ’annexe II
conformément & I’accord qui la concerne.

(2) Malgré les articles 37 & 41 de la Loi sur les Indiens,
les droits sur les terres revendiquées auprés de Sa Majesté,
délimitées dans un accord définitif en vigueur et pour
lesquelles il est convenu ultéricurement que Sa Majesté les
détenait & I'usage et au profit de la bande antérieure sont
transférés a la premiére nation ou reconnus siens en confor-
mité avec cette convention,

L.

(5) L’accord définitif s’applique aux terres visées aux
paragraphes (1) et (2) en conformité avec I’accord qui
concerne cette premiére nation.

22, (1) Sous réserve du paragraphe (2), dés que prend
effet I’accord visé au paragraphe 21(1) ou la convention
visée au paragraphe 21(2), les terres visées par cet accord
qui étaient détenues par Sa Majesté & 1'usage et au profit de
la bande antérieure ainsi que celles visées par cette conven-
tion qui sont réputées avoir été détenues de la sortc cessent
d’étre assujetties a la Loi sur les Indiens.

(2) Malgré le paragraphe (1), la Loi sur les Indiens
s’applique aux terres visées & ce paragraphe dans les cas
prévus par ’accord. La premiére nation est réputéc une
«bande» et ses citoyens inscrits ou qui ont droit a 'inscrip-
tion sont réputés des «membres de la bande» au sens de
cette loi,
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(3) Notwithstanding subsection (1), section 87 of the
Indian Act applies for a period ending three years after the
commencement of this Act, in respect of

(a) any interest of an Indian, a first nation or a band, as
defined in that Act, in lands to which section 21 applies,
or

(b) any personal property of an Indian, a first nation or a
band, as defined in that Act, situated on such lands,

as if those lands were reserves of a band within the meaning
of that Act and as if the first nation were such a band.

SCHEDULE II
(Sections 5, 7 to 11, 14 to 21, 24,
27, 28 and 30)

FIRST NATIONS HAVING SELF-
GOVERNMENT AGREEMENTS IN EFFECT

Champagne and Aishihik First Nations
First Nation of Nacho Nyak Dun
Teslin Tlingit Council

Vuntut Gwitchin First Nation

[8] In the meantime, on March 17, 1993, An Act
approving Yukon Land Claims Final Agreements, S.Y.
1993, c. 19, had been adopted by the Yukon Legisla-
tive Assembly (Yukon Land Claims Final Agreements
Act). That Act came into force on February 14, 1995,
at the same time as the Land Claims Settlement Act.
Of relevance are the following provisions:

Definitions

1. In this Act,

“Agreement” means the Yukon Land Claim Final Agree-
ment between the Government of Canada, the Government
of the Yukon and the Champagne and Aishihik First Nations
ratified by these First Nations on September 15, 1992 and
tabled in the Legislative Assembly on December 14, 1992,
and includes any amendments to the Agreement;

“Subsequent Agreement” means a Yukon Land Claim Final
Agreement entered into between the Government of Canada,
the Government of the Yukon, and a Yukon First Nation

(3) Malgré le paragraphe (1), I’article 87 de la Loi sur les
Indiens s’applique & ’égard des droits d’un Indien, d’une
bande ou d’une premiére nation tant sur une terre visée
Particle 21 que sur les biens qui y sont situés durant les
trois années suivant la date d’enirée en vigueur de la
présente loi. Pour I’application du présent paragraphe, la
terre et la premiére nation sont réputées étre une réserve et
une bande, au sens de la Loi sur les Indiens.

L.1]

ANNEXE II
(articles 5, 7 a 11, 14 a 21, 24,
27, 28 et 30)

PREMIERES NATIONS VISEES PAR UN
ACCORD EN VIGUEUR

Les premiéres nations de Champagne et Aishihik
La premiére nation des Gwitchin Vuntut
La premiére nation des Nacho Nyak Dun

Le conseil des Tlingits de Teslin

[8] Entre temps, soit le 17 mars 1993, I’ Assemblée
législative du Yukon a adopté la Loi approuvant les
ententes finales avec les premiéres nations du Yukon,
L.Y. 1993, ch. 19 (Loi du Yukon sur les ententes
finales). Cette Loi est entrée en vigueur le 14 février
1995, au méme moment que la Loi sur le réglement
des revendications territoriales. Voici les dispositions
pertinentes:

Définitions

1. Les définitions qui suivent s’appliquent a la présente
loi.

«Entente» Entente finale, dans son état éventuellement
modifié, intervenue entre le gouvernement du Canada, le
gouvernement du Yukon et les Premiéres nations Champa-
gne et Aishihik, ratifiée par ces Premiéres nations le 15
septembre 1992 et déposée devant I’ Assemblée législative le
14 décembre 1992.

«Entente subséquente» Entente finale, dans son état éven-
tuellement modifié, intervenue entre le gouvernement du
Canada, le gouvernement du Yukon et une Premiére nation
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and ratified by the Yukon First Nation subsequent to
September 15, 1992 and includes any amendment to the
Subsequent Agreement;

Agreement Approved

2. The agreement is hereby approved as a land claims
agreement referred to in section 35 of the Constitution Act,
1982 and has the force of law.

Subsequent Agreements

3. (1) The Commissioner in Executive Council may by
order approve a Subsequent Agreement as a land claims
agreement referred to in section 35 of the Constitution Act,
1982 and the Subsequent Agreement has the force of law.

(2) An order under subsection (1), together with the
Subsequent Agreement to which the order relates, shall be
tabled and recorded before the Legislative Assembly not
later than 15 days after its issue, or if the Legislative
Assembly is not then sitting, within the first 15 days next
thereafier that the Legislative Assembly is sitting,

[91 As appears from the above recital, by February
14, 1995 four First Nations had negotiated and signed
a final agreement with Canada and Yukon. The Court
was informed at the hearing that three other First
Nations have since signed a final agreement. One of
the original four final agreements, namely the final
agreement between Canada, Yukon and the Cham-
pagne and Aishihik First Nations (the Champagne
Agreement), has been filed in the record to illustrate
a typical final agreement (Appeal Book, Vol. 2, page
506). That Agreement was signed on May 29, 1993,
While the “whereas” provisions introducing the UFA
referred to the Yukon First Nations and the Yukon
Indian People, the corresponding provisions in the
Champagne Agreement refer exclusively to the Cham-
pagne and Aishihik First Nations, to their people, their
lands and their history.

[10] The Champagne Agreement faithfully repro-
duces the terms of the UFA, interrupting their flow
occasionally with an insert described as a “specific
provision” applicable to the Champagne and Aishihik
First Nations. No specific provisions are found in
Chapter 20 (Taxation).

[11] Canada is of the view that clause 20.6.1 of the
UFA confirms an agreement that the tax exemption in

du Yukon et ratifiée par la Premiére nation aprés le 15
septembre 1992,

Entente approuvée

2. L’Entente est par les présentes approuvée a titre
d’accord sur des revendications territoriales dont il est fait
état a Particle 35 de la Loi constitutionnelle de 1982 ¢t a
force de loi.

Ententes subséquentes

3. (1) Le Commissaire en conseil exécutif peut, par décret,
approuver une Entente subséquente a titre d’accord sur des
revendications territoriales dont il est fait état a [’article 35
de la Loi constitutionnelle de 1982. Cette cntente a force de
loi.

(2) Le décret pris en vertu du paragraphe (1), accompagné
de I’Entente subséquente visée par le décret, est déposé
devant I’ Assemblée législative et enregistré dans les quinze
jours de son établissement ou, si I’ Assemblée ne si¢ge pas,
dans les quinze premiers jours de la séance suivante.

[91 Comme il ressort de cette narration, quatre
premiéres nations avaient négocié et signé une entente
définitive avec le Canada et le Yukon au 14 février
1995. La Cour a été informée a I"audience que trois
autres premiéres nations ont signé une entente défini-
tive depuis lors. Afin d’illustrer une entente définitive
typique, une des quatre ententes définitives originales,
savoir I’entente définitive entre le Canada, le Yukon
et les premiéres nations de Champagne et d’Aishihik
(PEntente Champagne) a été déposée au dossier
(dossier d’appel, vol. 2, page 506). Cette Entente a été
signée le 29 mai 1993. Alors que les «attendus» de
P’ACD parlent des premiéres nations du Yukon et des
Indiens du Yukon, les dispositions correspondantes de
PEntente Champagne ne se référent qu’aux premiéres
nations de Champagne et d’Aishihik, & leurs peuples,
leurs terres et leur histoire.

[10] L’Entente Champagne reproduit intégralement
les dispositions de ’ACD, mais elle comprend a
Poccasion par une «disposition particuliere» ne
s’appliquant qu’aux premiéres nations de Champagne
et d’Aishihik, 1l n’existe aucune disposition particu-
liére au chapitre 20 (Fiscalité).

[11] Le Canada est d’avis que la clause 20.6.1 de
PACD vient confirmer lentente qui porte que
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section 87 of the Indian Act would end with respect to
all 14 First Nations as of the third anniversary of the
effective date of the Land Claims Settlement Act, i.e.,
as of February 14, 1998, if at that time one First
Nation had signed a final agreement. The effective
date of the end of the tax exemption was extended to
December 31, 1998 by a remission order made pursu-
ant to the Financial Administration Act, R.S.C., 1985,
¢. F-11 (Appeal Book, Vol. 3, page 1069). Strangely
enough, as noted by counsel for the appellant, the
remission order refers not to the Land Claims Settle-
ment Act but to the Self-Government Act.

[12] In February and March of 1998, Canada made
arrangements to pay each First Nation, including the
appellant, the amounts stipulated in clauses 20.6.5 and
20.6.6. However, the appellant refused to accept its
share of the payments.

[131 On May 21, 1999, the appellant brought a
motion for a declaration that section 87 of the Indian
Act continued to apply to it as it had not yet ratified
a final agreement.

[14] The Trial Judge dismissed the motion. He did
so, essentially, on the basis that the Land Claims
Settlement Act was “intended to give statutory force
to the terms of the named Final Agreement, thereby
directly applying to those bound by those agreements,
but also directly applying to all Aboriginal People who
agreed to the UFA” (reasons, at paragraph 28). In my
respectful view, the Trial Judge erred in interpreting
the Land Claims Settlement Act as implicitly amend-
ing the scope of section 87 of the Indian Act so as to
affect First Nations who had not entered into a final
agreement.

Interpretation of the Land Claims Settlement Act

PPexemption prévue a ’article 87 de la Loi sur les
Indiens deviendrait caduque pour les 14 premiéres
nations a compter du troisiéme anniversaire de la date
d’entrée en vigueur de la Loi sur le réglement des
revendications territoriales, soit au 14 février 1998, a
condition qu’'a ce moment-la une des premiéres
nations ait signé une entente définitive. Ce délai a par
la suite été prorogé au 31 décembre 1998, par une
ordonnance de remise délivrée en vertu de la Loi sur
la gestion des finances publiques, L.R.C. (1985) ch.
F-11 (Dossier d’appel, vol. 3, page 1069). L’avocat de
lappelante fait remarquer qu’il est étrange que I’or-
donnance de remise ne renvoie pas a la Loi sur le
réglement des revendications territoriales, mais bien a
la Loi sur I’autonomie gouvernementale.

[12] En février et mars 1998, le Canada a pris des
arrangements pour que chaque premiére nation, y
compris 1’appelante, re¢oive les sommes prévues aux
clauses 20.6.5 et 20.6.6. L’appelante a toutefois refusé
d’accepter sa part de ces sommes.

{131 Le 21 mai 1999, ’appelante a présenté une
requéte pour obtenir un jugement déclaratoire portant
que l’article 87 de la Loi sur les Indiens continuait &
s’appliquer car elle n’avait pas encore ratifi¢é une
entente définitive.

[14] Le juge de premiére instance a rejeté la requéte.
Pour P’essentiel, il s’est fondé sur sa propre conclusion
que la Loi sur le réglement des revendications territo-
riales «visait a donner force de loi aux modalités des
ententes définitives en question, ces modalités s’appli-
quant directement par le fait méme aux personnes qui
sont parties a ces ententes, mais également aux
peuples autochtones qui ont ratifié I’ACD» (motifs, au
paragraphe 28). En toute déférence, le juge de pre-
miére instance a commis une erreur en interprétant la
Loi sur le réglement des revendications territoriales
comme si elle venait implicitement modifier la portée
de I’article 87 de la Loi sur les Indiens, affectant ainsi
les premiéres nations qui n’avaient pas signé d’entente
définitive.

Interprétation de la Loi sur le réglement des reven-

[15] There are two flaws in the approach taken by
the Trial Judge that led him to give to the Land

dications territoriales

[15] L’approche du juge de premiére instance est
viciée de deux facons, ce qui I’a mené a donner a la



22 CARCROSS/TAGISH FIRST NATION v. CANADA

[2002] 1 F.C.

Claims Settlement Act a meaning and effect it could
not bear.

[16] The first flaw is that he failed to appreciate the
weight of the burden resting upon the Crown to
demonstrate that the section 87 tax exemption had
been taken away from the appellant First Nation and
its members.

[17] The second flaw is that he interpreted the Land
Claims Settlement Act without first ascertaining the
true purpose and effect of the Umbrella Final Agree-
ment to which that Act was alleged to give the force
of law.

(a) Amendment of legislation

[18] What is at issue is the tax exemption set out in
section 87 of the Indian Act (the section 87 tax
exemption). That tax exemption was found by the
Supreme Court of Canada to be “part of a legislative
‘package’ which bears the impress of an obligation to
native peoples which the Crown has recognized at
least since the signing of the Royal Proclamation of
1763 (Mitchell v. Peguis Indian Band, [1990] 2
S.C.R. 85, La Forest J., at page 131). It is always
open to Parliament to amend section 87, or repeal it,
but the courts should be reluctant to find that such an
important legal right has been removed merely by
implication.

[19] Asnoted by Coté, The Interpretation of Legisla-
tion in Canada, 3rd ed., Carswell, 2000, at page 505:

All things being equal, when doubt subsists as to the
interpretation of an enactment, the judge is justified in
choosing the construction which encourages continuity with
existing law over one that departs from it. As Cory J.
explained for the majority of the Court in the Rawluk
[Rawluk v. Rawluk, [1990] 1 S.C.R. 70, at 90] case:

It is trite but true to state that as a general rule a legisla-
ture is presumed not to depart from prevailing law
“without expressing its intentions to do so with irresistible
clearness” (Goodyear Tire & Rubber Co. of Canada v. T.
Eaton Co., [1956] S.C.R. 610, at p. 614).

The greater the change, the stronger the presumption . . . .

Loi sur le reglement des revendications territoriales un
sens et une application qui ne se justifient pas.

[16] Le premier vice tient au fait qu’il n’a pas bien
évalué le fardean incombant & la Couronne de démon-
trer que la premiére nation appelante et ses membres
avaient perdu le bénéfice de I’exemption prévue a
Particle 87.

[17] Le second vice tient au fait qu’il a interprété la
Loi sur le réglement des revendications territoriales
sans établir d’abord le sens réel de I’ Accord-cadre
définitif, auquel cette Loi était censée donner force de
loi.

a) Modification législative

[18] La question en litige porte sur ’exemption
fiscale prévue a Iarticle 87 de la Loi sur les Indiens
(I’exemption fiscale fondée sur I’article 87). La Cour
supréme du Canada a conclu que cette exemption
fiscale fait «partie d’un ensemble 1égislatif qui fait état
d’une obligation envers les peuples autochtones, dont
la Couronne a reconnu l’existence tout au moins
depuis la signature de la Proclamation royale de 1763»
(Mitchell c. Bande indienne Peguis, [1990] 2 R.C.S.
85, le juge La Forest, & la page 131). Le 1égislateur
peut toujours modifier Iarticle 87, ou méme ’abroger,
mais les tribunaux doivent &tre réticents a conclure
qu’'un droit 1égal d’une telle importance a été supprimé
de fagon implicite.

[19] Comme le fait remarquer Coté, dans L ‘interpré-
tation des lois, 3° éd., Thémis, 1999, aux pages 636 et
637:

S'il se présente un doute dans I'interprétation d’une loi,
un juge peut 8tre justifié, toutes choses étant égales par
ailleurs, de préférer le sens qui assure la continuité avec le
droit existant & celui qui suppose une rupture avec celui-ci.
Le juge Cory, s’exprimant au nom de la majorité dans
Rawluk c¢. Rawluk [[1990] 1 R.C.S. 70, a la page 90], a
écrit:

11 est banal mais juste d’affirmer qu’en régle générale le
Iégislateur est présumé ne pas s’écarter du droit existant
[TRADUCTION] «sans exprimer de fagon incontestablement
claire son intention de le faire» (Goodyear Tire & Rubber
Co. of Canada v. T. Eaton Co., [1956] R.C.S. 610, a la p.
614).

Cette présomption est d’autant plus forte que le change-
ment parait important,
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[20] The setting aside of the section 87 tax exemp-
tion is said by the Crown to result not from direct
legislation, but from the incorporation of an agreement
(the UFA) in a federal statute (the Land Claims
Settlement Act). As appears from the reasons of
Tacobucci J., speaking for a majority of eight justices
in British Columbia (Attorney General) v. Canada
(Attorney General); An Act respecting the Vancouver
Island Railway (Re), [1994] 2 S.C.R. 41, at page 108
ff. it must be shown, to paraphrase his words at page
111, that there is something about the statute at issue
“which compels the conclusion” that statutory force
was actually conferred upon the agreement at issue.

[21] The UFA was not, properly speaking, incorpor-
ated in the Land Claims Settlement Act. Rather, the
UFA was incorporated in a final agreement which,
allegedly, was incorporated in the Land Claims
Settlement Act. This is a case, therefore, of what I
shall describe as “double incorporation”. The Crown
is in reality secking to enforce against the appellant a
final agreement to which the appellant is not a party,
on the basis of an earlier Umbrella final agreement to
which the appellant had subscribed through the
Council that represented all Yukon First Nations.

[22] 1 venture to state at this stage that very persua-
sive wording in the Land Claims Settlement Act will
be required to demonstrate that a First Nation has
been deprived of a cherished tax exemption by a
clause found in an umbrella agreement (which, as we
shall see, was meant to have no legal effects) making
its way first into a final agreement to which that First
Nation is not a party and then into legislation said to
give the Umbrella Final Agreement the force of law as
against Yukon First Nations who have not signed a
final agreement.

(b) The true purpose and effect of the UFA

[23] In Cree Regional Authority v. Canada (Federal
Administrator), [1991] 3 F.C. 533 (C.A.), where this
Court was asked to determine whether the James Bay
and Northern Quebec Agreement had been incorpo-

[20] Selon la Couronne, I’exemption fiscale prévue
a l’article 87 n’a pas été supprimée directement par
voie législative, mais suite & [’incorporation d’un
accord (I’ACD) dans une loi fédérale (la Loi sur le
reglement des revendications territoriales). Il ressort
des motifs du juge Iacobucci, parlant au nom de
la majorité des huit juges dans I’arrét Colombie-
Britannique (Procureur général) c¢. Canada (Procu-
reur général); Acte concernant le chemin de fer de
Ulle de Vancouver (Re), [1994] 2 R.C.S. 41, aux
p- 108 et suivantes, qu’il faut démontrer que le conte-
nu de la loi en cause, pour paraphraser ses mots a la
page 111, «oblige & conclure» que ’entente en ques-
tion s’est vu conférer force de loi.

[21] Au sens strict, I’ACD n’a pas été incorporé a la
Loi sur le réglement des revendications territoriales.
En fait, ’ACD a été incorporé aux ententes définitives
qui auraient été incorporées 4 la Loi sur le réglement
des revendications territoriales. Je dirais donc qu’il
s’agit ici d’une «incorporation & deux niveaux». En
fait, la Couronne cherche a appliquer a I’appelante les
dispositions d’une entente définitive a laquelle elle
n’est pas partie, en se fondant sur un Accord-cadre
définitif antérieur auquel 1’appelante a souscrit par
I’entremise du Conseil qui représentait toutes les
premiéres nations du Yukon.

[22] A cette étape, je peux affirmer qu’il faudrait
une formulation trés convaincante de la Loi sur le
réglement des revendications territoriales pour établir
le fait qu’on puisse priver une premiére nation d’une
exemption fiscale fort appréciée par le biais d’une
clause d’un accord-cadre (qui, comme nous allons le
voir, ne devait avoir aucun effet juridique) qui se
trouve insérée dans une entente définitive a laquelle
cette premiére nation n’est pas partie et ensuite dans
une loi prévue pour donner force de loi a I’Accord-
cadre définitif en ce qui concerne les premiéres
nations du Yukon n’ayant pas encore signé d’entente
définitive.

b) L’objectif et I’effet réels de 'ACD

[23] Dans 'arrét Administration régionale crie c.
Canada (Administrateur fédéral), [1991] 3 C.F. 533
(C.A)), out la Cour devait déterminer si la Convention
de la Baie James et du Nord québécois avait été
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rated into federal legislation, MacGuigan J.A. looked
“initially to the Agreement rather than to the federal
Act as a background to the intention of Parliament in
the federal Act itself” (at page 549). In failing to
pursue this approach, the Trial Judge interpreted the
Land Claims Settlement Act without regard to what in
fact was allegedly incorporated into it.

[24] I shall turn first to the Umbrella Final Agree-
ment, then to the other two statutes that form the
Settlement Legislation, i.e. the federal Land Claims
Settlement Act and the Yukon Land Claims Final
Agreements Act, and, lastly, to the federal Self-
Government Act.

(i) The UFA

[25] It is apparent from the very terms of the
Umbrella Final Agreement, particularly in the pre-
amble and in Chapter 2 (General Provisions), that it is
an agreement by which the Yukon First Nations,
represented for the purpose of negotiating that agree-
ment by the Council, agree to negotiate claims agree-
ments pertaining to each First Nation.

[26] Clauses 2.1.1, 2.1.2, 2.1.3, 2.2.9 and 2.4.2
confirm in unequivocal terms (a) that the UFA is
essentially a collective agreement of a preliminary
nature signifying the intention of each First Nation to
negotiate a final agreement on an individual basis, (b)
that, being essentially an agreement to negotiate an
agreement, the UFA “does not create or affect any
legal rights” and (c) that a final agreement relates to
one First Nation only, is negotiated by that First
Nation alone and is comprised of both the provisions
of the UFA and the specific provisions that are
applicable to that First Nation alone.

[27] There is no suggestion anywhere in the UFA
that it might have a life of its own. It begins its life as
a non-legally binding step in a collective negotiating
process and ends it as an integral, necessary part of an
individual final agreement. Unless and until it is
incorporated in a final agreement, it has no legal
significance except as an agreement to negotiate. If

incorporée dans la Loi fédérale, le juge MacGuigan,
J.C.A., a examiné «tout d’abord la Convention plutdt
que la Loi fédérale pour découvrir Iintention du
législateur dans la Loi fédérale elle-méme» (4 la
page 549). En n’utilisant pas cette approche, le juge de
premieére instance a interprété la Loi sur le réglement
des revendications territoriales sans tenir compte de ce
qu’on avait prétendument incorporé dans ce texte.

[24] Je vais d’abord examiner I’ Accord-cadre défini-
tif, pour ensuite traiter des deux autres lois qui consti-
tuent la législation de mise en ceuvre, savoir la Loi
fédérale sur le réglement des revendications territoria-
les et la Loi du Yukon sur les ententes finales, pour
finalement examiner la Loi fédérale sur I’autonomie
gouvernementale.

i)y L’ACD

[25] 1l ressort des termes mémes de I’ Accord-cadre
définitif, notamment dans le préambule et au chapitre
2 (Dispositions générales), qu’il s’agit d’un accord par
lequel les premiéres nations du Yukon, représentées
par le Conseil aux fins des négociations, convenaient
de négocier des ententes de réglement pour chacune
d’entre elles.

[26] Les clauses 2.1.1, 2.1.2, 2.1.3, 2.29 et 2.4.2
portent de fagon non équivoque a) que I’ACD est
essentiellement une entente collective de nature
préliminaire qui exprime l’intention de chacune des
premiéres nations de négocier une entente définitive
pour son compte, b) que comme I’ACD est une
entente pour négocier des ententes, il «n’a pas pour
effet de créer des droits 1égaux ou de porter atteinte a
de tels droits», et ¢) qu’une entente définitive ne porte
que sur une premiére nation, qu’elle est négociée par
cette seule premiere nation et qu’elle inclut les dispo-
sitions de ’ACD ainsi que les dispositions particulié-
res applicables a cette seule premiére nation.

[27] Rien dans I’ACD n’indique qu’il ait été congu
comme un document autonome. Il a vu le jour comme
une étape sans force obligatoire dans le cadre d’une
négociation collective et il doit devenir caduc aprés
avoir été incorporé dans les ententes définitives
particulieéres, L’ ACD n’a donc aucune force juridique,
sauf celle d’un accord pour négocier, et ce jusqu’a ce
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and when incorporated in a final agreement, it is to be
read together with the provisions of that final agree-
ment (clause 2.6.1) and the final agreement becomes
“the entire agreement between the parties thereto”
(clause 2.2.15).

[28] Clauses 4.1.1 and 4.1.2 clearly set out that the
legal status of any existing Reserve will be determined
with respect to each First Nation by the final agree-
ment negotiated by that First Nation. It is up to each
First Nation to “identify” what land it selects as
settlement land, which land in turn ceases to be
governed by the Indian Act.

[29] The intention of the parties, as expressed in
clause 20.6.1 of the UFA, was that section 87 of the
Indian Act would cease to apply on the third anniver-
sary of the coming into force of the “Settlement
Legislation”, which was defined in the UFA to mean
the Land Claims Settlement Act and the corresponding
Yukon legislation. But the parties were clearly aware
that clause 20.6.1 could not, in and by itself, trigger
the “disapplication” of section 87. Legislation would
be required to accomplish that, and the parties agreed
that the required legislation would be included in the
Land Claims Settlement Act. The parties did not
expressly agree, however, on whether the Land Claims
Settlement Act would result in the disapplication of
section 87 to all First Nations in the Yukon, or only
those First Nations that signed a final agreement. That
is the question raised in this appeal. The answer
depends upon the correct interpretation of the Land
Claims Settlement Act.

(ii) The Yukon First Nations Land Claims
Settlement Act (Canada)

[30] The Land Claims Settlement Act’s very title
sets out the purpose of the Act as being three-fold: to
approve, give effect to and declare valid certain final
agreements; to provide for approving, giving effect to
and declaring valid forthcoming final agreements; and
to make consequential amendments to other federal
statutes.

qu’il soit incorporé dans une entente définitive.
Lorsqu’il est incorporé dans une entente définitive, il
doit étre interprété en corrélation avec les dispositions
de celle-ci (clause 2.6.1) et ’entente définitive consti-
tue «l’entente complete intervenue entre les parties»
(clause 2.2.15).

[28] Les clauses 4.1.1 et 4.1.2 énoncent clairement
que le statut juridique de toute réserve existante sera
déterminé pour chaque premicre nation par 1’entente
définitive qu’elle négocie. Chaque premiére nation doit
déterminer quelles terres sont visées par le réglement,
celles-ci cessant d’étre régies par la Loi sur les
Indiens.

[29] L’intention des parties, exprimée dans la clause
20.6.1 de ’ACD, était que l’article 87 de la Loi sur
les Indiens cesse de s’appliquer & compter du troi-
siéme anniversaire de la date d’entrée en vigueur de la
législation de mise en ceuvre (définie dans I’ACD
comme étant la Loi sur le réglement des revendica-
tions territoriales et la Loi du Yukon correspondante).
Toutefois, les parties savaient pertinemment que la
clause 20.6.1 ne pouvait en elle-méme amener la
«non-application» de I’article 87. Pour arriver a cette
fin, il fallait une disposition 1égislative et les parties
ont convenu que celie-ci serait insérée dans la Loi sur
le réglement des revendications territoriales. Les
parties ne se sont pas mises d’accord, cependant,
sur la question de savoir si la Loi sur le réglement
des revendications territoriales entrainerait la non-
application de P’article 87 & toutes les premiéres
nations du Yukon ou seulement aux premiéres nations
ayant signé une entente définitive. C’est la question
soulevée dans le présent appel. La réponse dépend de
Iinterprétation correcte donnée a la Loi sur le
reglement des revendications territoriales.

il) La Loi sur le réglement des revendications
territoriales des premiéres nations du Yukon

(Canada)

[30] Le titre méme de la Loi sur le réglement des
revendications territoriales nous indique que 1’objectif
de la Loi est triple: approuver, mettre en vigueur et
déclarer valides certains accords définitifs; permettre
d’approuver, de mettre en vigueur et de déclarer
valides les accords définitifs a conclure plus tard; et
modifier d’autres lois fédérales en conséquence.
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[31] There is no suggestion in the terms of the Act
that it gives any effect to the UFA otherwise than by
giving effect to a final agreement which, by its very
definition, incorporates the provisions of the UFA.
There is no suggestion, either, that the Act applies to
any land in the Yukon other than a “settlement land”,
i.e. by definition “a land identified in a first nation’s
final agreement as settlement land of the first nation”.
There is no suggestion, finally, that the Act applies to
any First Nation other than the four that are listed in
section 4 and that have signed a final agreement.
Contrary to the view advanced by the Trial Judge,
subsection 6(2), which provides that a final agreement
“is binding on all persons and bodies that are not
parties to it”, merely confirms that whenever and
wherever it applies, a final agreement binds everyone
who happens to come within its purview. Section 7
makes it abundantly clear that the rights, title, obliga-
tions and liabilities provided for in a final agreement
are those of the very First Nation that signed the
agreement and are in respect of the settlement land of
that First Nation.

[32] Section 12 of the Act, which, presumably, is the
method chosen by Parliament to set aside the section
87 tax exemption, only applies by its very terms to
settlement land identified in a specific final agreement.

[33] Section 16 is also relevant. It states that the
consultation process leading to amendments to section
87 of the Indian Act is the one referred to in clause
20.6.3 of a final agreement. It can be inferred from
the words used by Parliament that what is incorpor-
ated is not clause 20.6.3 of the UFA, but clause 20.6.3
of a final agreement and that the “measures necessary
for the purpose of giving effect to” the “disapplica-
tion” of section 87 are to be carried out in the manner
provided by that final agreement.

(iii) A4n Act approving Yukon Land Claims Final
Agreements (Yukon)

[34] The Yukon legislation ignores for all practical
purposes the Umbrella Final Agreement, thereby
implicitly confirming that settlement legislation is only
aimed at specific final agreements.

{31] Rien dans la Loi n’indique qu’elle viendrait
mettre en vigueur I’ACD, autrement qu’en mettant en
vigueur un accord définitif qui, par définition, incor-
pore les dispositions de I’ACD. Il n’est pas non plus
suggéré que la Loi s’applique aux terres du Yukon
autres que les «terres désignées», a savoir les «terres
visées par le réglement, au sens de 1’accord définitif»,
Finalement, rien n’indique que la Loi s*appliquerait &
une premiere nation autre que les quatre mentionnées
a Iarticle 4 qui ont signé un accord définitif. Contrai-
rement au point de vue exprimé par le juge de
premiére instance, le paragraphe 6(2), qui prévoit
qu’un accord définitif «a force obligatoire pour toute
personne et tout organisme qui n’y sont pas parties»,
ne vient que confirmer que lorsqu’un accord définitif
s’applique, il a force de loi pour tous ceux qui sont
concernés, L’article 7 fait clairement ressortir que les
droits et les obligations qui se rattachent & un accord
définitif sont dévolus & la premiére nation qui a signé
Paccord et portent sur les terres désignées de cette
premiére nation.

[32] L’article 12 de la Loi, qui semble étre la
disposition que le législateur a prévue pour écarter
I’exemption fiscale de 1'article 87, ne s’applique
qu’aux terres désignées dans un accord définitif donné.

[33] L’article 16 est aussi pertinent, Il porte que les
consultations menant aux modifications a I'article 87
de la Loi sur les Indiens sont celles qui sont mention-
nées a la clause 20.6.3 d’un accord définitif. On peut
déduire des terrnes utilisés par le 1égislateur que ce qui
est incorporé n’est pas la clause 20.6.3 de I'ACD,
mais bien la clause 20.6.3 d’un accord définitif et que
«les mesures visant & donner effet» a la non-
application de 1’article 87 doivent étre menées dans le
cadre de la procédure prévue par ’accord définitif en
cause.

iify La Loi approuvant les ententes finales avec
les premiéres nations du Yukon (Yukon)

[34] A toutes fins utiles, la Loi du Yukon ne fait pas
mention de 1’Accord-cadre définitif, venant ainsi
confirmer implicitement que la législation de mise en
ceuvre ne vise que les ententes finales spécifiques.
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[351 1 note in passing that the Yukon Act expressly
states, in section 2, that a final agreement “has the
force of law” in addition to being a land claims
agreement referred to in section 35 of the Constitution
Act, 1982 [Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c. 11
(UK.) [R.S.C., 1985, Appendix II, No. 44]]. These
words do not appear in the parallel federal statute.

(iv) The Yukon First Nations Self-Government

Act (Canada)

[36] While this Act is not part of the “Settlement
Legislation” referred to in clause 2.4.2 of the UFA, it
is part of the larger legislative context.

[37] The Act, it seems to me, is even more specific
than the Land Claims Settlement Act is with respect
to the section 87 tax exemption. By the use of the
words “except as provided by the first nation’s final
agreement in relation to the application of section 87
of the Indian Act”, subsection 17(3) establishes a
direct linkage between the “disapplication” of the
section 87 tax exemption and a final agreement.
Further, subsection 22(3) provides that the section 87
tax exemption will cease to apply on February 14,
1998 in respect of any interest of a First Nation “in
lands to which section 21 applies”, ie. to lands
identified in a final agreement.

Conclusion

[38] In the end, it seems to me that the terms of the
Umbrella Final Agreement, of the Settlement Legisla-
tion (the Yukon First Nations Land Claims Settlement
(Canada) and An Act approving Yukon Land Claims
Final Agreements (Yukon)) and of the Yukon First
Nations Self~-Government Act (Canada) all point in the
same direction: it might have been the intention of
Canada, Yukon and the Council to have the
“disapplication” of section 87 in force on February 14,
1998 with respect to each First Nation, but that
intention was not carried out in the legislation.

[39] Whether or not the Yukon First Nations Land
Claims Settlement Act gives force of law through

[35] Je ferai remarquer en passant que la Loi du
Yukon déclare expressément, en son article 2, qu’une
entente finale «a force de loi», en plus d’étre un
accord sur des revendications territoriales dont il est
fait état a Darticle 35 de la Loi constitutionnelle de
1982 [annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch.
11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n® 44]]. Ces
mentions n’apparaissent pas dans la Loi fédérale
équivalente.

iv) Laloisurl'autonomie gouvernementale des
premiéres nations du Yukon (Canada)

[36] Bien que cette loi ne fasse pas partie de la «loi
de mise en ceuvre» mentionnée a la clause 2.4.2 de
I’ACD, elle fait partie du contexte 1égislatif pertinent.

[37] Selon moi, cette Loi est encore plus spécifique
que la Loi sur le réglement des revendications territo-
riales lorsqu’il s’agit de ’exemption fiscale prévue 2
article 87. En utilisant les termes «sous réserve des
dispositions de ’accord définitif concernant 1’applica-
tion de son article 87 [Loi sur les Indiens]», le para-
graphe 17(3) institue un lien direct entre la non-
application de I’exemption fiscale prévue a Iarticle 87
et lentente définitive. De plus, le paragraphe 22(3)
porte que I’exemption fiscale prévue a ’article 87
cessera de s appliquer le 14 février 1998 sur toutes les
«terres visées a article 21», c’est-a-dire les terres
précisées dans ’entente définitive.

Conclusion

[38] En définitive, je suis d’avis que les termes de
I’ Accord-cadre définitif et de la 1égislation de mise en
ceuvre (la Loi sur le réglement des revendications
territoriales des premiéres nations du Yukon (Canada)
et la Loi approuvant les ententes finales avec les
premiéres nations du Yukon (Yukon)) ainsi que la Loi
sur ['autonomie gouvernementale des premiéres
nations du Yukon (Canada) indiquent tous la méme
chose, savoir que ’intention du Canada, du Yukon et
du Conseil était peut-étre que l’article 87 cesse de
s’appliquer le 14 février 1998 pour chacune des
premiéres nations, mais que cette intention n’a pas été
précisée dans la législation.

{391 La question de savoir si la Loi sur le réglement
des revendications territoriales des premiéres nations
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incorporation to the Umbrella Final Agreement
becomes irrelevant, because even if it did, it would do
so only with respect to those First Nations who have
signed a final agreement. I need not therefore go
further: the Crown has failed to demonstrate that the
“disapplication” of section 87 of the Indian Act ever
came into effect with respect to the appellant and its
members.

[40] The appeal should be allowed, the decision of
the Trial Division should be set aside and the applica-
tion by the Carcross/Tagish First Nation granted. A
declaration should issue that section 87 of the Indian
Act applies, after 1998, to the Carcross/Tagish First
Nation and its members until such time as it ratifies a
final agreement as contemplated by the comprehensive
land claims Umbrelia Final Agreement signed on May
29, 1993 by the Government of Canada, the Govern-
ment of Yukon and the Council for Yukon Indians.

[41] The appellant should have its costs in both
divisions of this Court,
EvANS J.A.: I agree.

SHARLOW J.A.: T agree.

du Yukon incorpore 1’Accord-cadre définitif et lui
donne force de loi n’est pas pertinente, parce que
méme si c’était le cas, les seules parties touchées
seraient les premiéres nations qui ont signé une
entente définitive. Je n’ai donc pas besoin d’aller
plus loin, la Couronne n’ayant pas démontré que
Pappelante et ses membres étaient visés par la «non-
application» de I’article 87 de la Loi sur les Indiens.

[40] L’appel est accueilli et la décision de la Section
de premiére instance annulée, et la demande de la
premiére nation Carcross/Tagish est accueillie. Un
jugement déclaratoire devrait étre délivré portant que
Particle 87 de la Loi sur les Indiens continue de
s’appliquer & la premiére nation Carcross/Tagish et a
ses membres aprés 1998, et jusqu’a ce qu’elle ratifie
une entente définitive comme il est prévu dans
I’ Accord-cadre définitif signé le 29 mai 1993 par le
gouvernement du Canada, le gouvernement du Yukon
et le Conseil des Indiens du Yukon.

[41] Les dépens devraient étre adjugés a ’appelante
devant les deux sections de notre Cour.

LE JUGE EVANS, J.C.A.: Je souscris a ces motifs.

LE JUGE SHARLOW, J.C.A.: Je souscris A ces motifs,
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A-602-98
2001 FCA 243

Lieutenant (N) Andrew S. Liebmann (4ppellant)

V.

Minister of National Defence, Chief of Defence
Staff and Her Majesty the Queen (Respondents)

and

League for Human Rights of B’nai Brith Canada
and Canadian Jewish Congress (Interveners)

INDEXED AS: LIEBMANN v. CANADA (MINISTER OF NATION-
AL DEFENCE) (C.A.)

Court of Appeal, Rothstein, Sexton and Evans JI.A.
—Vancouver, June 27; Ottawa, July 31, 2001.

Constitutional Law — Charter of Rights — Equality
Rights — Appeal from dismissal by F.C.T.D. of action for
declaration process for considering nomination to position
with Canadian Forces in Middle East infringed Charter, s.
15 equality rights — Appellant denied posting as Jewish —
S. 15 dealing with equality rights with respect to “law” —
Charter applies to administrative decisions made pursuant
to statutory authority — Officers considering nomination
acting pursuant to delegated statutory authority of Chief of
Defence Staff to control, administer Canadian Forces —
Decision not to appoint appellant subject to scrutiny under
s. 15 — Decision drew distinction between appellant, other
members of Canadian Forces, subjected appellant to
differential treatment on basis of personal characteristic
(religion) — Differential treatment amounted to discrimina-
tion, both subjectively and objectively — Decision to deny
posting made in factual, evidentiary vacuum — Neither
political climates of Bahrain, Saudi Arabia nor approaches
by other members of coalition deploying forces to region
considered — Decision based upon presumed characteristics
of Jews, Arabs — Way of thinking perpetuating view
appellant less worthy member of Canadian Forces, society
as whole — Appellant’s Charter, s. 15 rights breached.

A-602-98
2001 CAF 243

Le lieutenant (N) Andrew S. Liebmann (appelant)
C.

Le ministre de la Défense nationale, le chef d’état-
major de la Défense et Sa Majesté la Reine (inti-
més)

et

La Ligue des droits de la personne de B’nai Brith
Canada et le Congrés juif canadien (intervenants)

REPERTORIE: LIEBMANN ¢. CANADA (MINISTRE DE LA
DEFENSE NATIONALE) (C.A.)

Cour d’appel, juges Rothstein, Sexton et Evans, J.C.A.
—Vancouver, 27 juin; Ottawa, 31 juillet 2001.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droits a
I’égalité — Appel de la décision de la Section de premiére
instance de la Cour fédérale de rejeter une action visant
l'obtention d'un jugement déclaratoire selon lequel le
processus d’examen d’une affectation au Moyen-Orient pour
les Forces canadiennes portait atteinte a l'art. 15 de la
Charte sur le droit a I'égalité — L appelant s 'est vu refuser
Vaffectation parce qu’il est juif — L’art. 15 porte sur le
droit a 1'égalité a 1’égard de la «loi» — La Charte s ‘appli-
que aux décisions administratives qui sont prises en vertu
d’un pouvoir prévu par la loi — Les officiers chargés
d’examiner la candidature de l'appelant agissaient confor-
mément aqu pouvoir légal que posséde le chef d’état-major
de la Défense de diriger et de gérer les Forces canadiennes
— La décision de ne pas nommer ’appelant est assujettie a
un examen en vertu de l'art. 15 — La décision en cause a
établi une distinction entre l'appelant et les autres membres
des Forces canadiennes, et a assujetti ['appelant a un
traitement différent en raison d’une caractéristique person-
nelle (sa religion) — Cette différence de traitement constitue
de la discrimination, d’un point de vue subjectif et objectif
— La décision de refuser l'affectation a été prise en
labsence de faits et d’éléments de preuwve — On n'a
aucunement examiné le climat politique dans I’Etat de
Bahrein ou en Arabie saoudite ou les approches adoptées
par les autres membres de la coalition qui déployaient des
forces dans la région — La décision se fonde sur de
Dprésumées caractéristiques propres aux juifs et aux arabes
— Cette conception perpétue 1'idée selon laquelle I'appelant
était un membre moins digne des Forces canadiennes et de
la société canadienne dans son ensemble — 1l y a violation
des droits que confére l'art. 15 de la Charte & ['appelant.
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Armed Forces — Naval Reservist nominated for Gulf War
posting but not selected when superiors realized he was of
Jewish religion — Decision that “it was better not to send
a Jew to the Middle East” — Reservist unsuccessful before
F.C.T.D. in action for declarations Charter equality rights
infringed by process ending in rejection, CFAO 20-53
(peacekeeping policy) unconstitutional — F.C.A. declining
to deal with latter issue as moot, impugned order
subsequently replaced and, in any event, inapplicable as
posting to war theatre — Court unwilling to interfere with
policies of military where evidentiary record incomplete —
Impugned decision made under delegated statutory authority
of CDS under National Defence Act — Rejection decision
accordingly subject to Charter scruting — Rejection
demeaning Reservist’s dignity, perpetuating view was less
worthy member of Canadian Forces, society as whole —
Rejection decision taken in factual vacuum, no consideration
being given to political climates of Bahrain, Saudi Arabia
or approaches taken by other coalition members — Trial
Judge finding testimony of witnesses called by military not
worthy of belief — F.C.A. disapproving conduct of military
authorities herein— Should have squarely faced discrimina-
tion allegation, directed pleadings, evidence, argument to
that issue.

Judges and Courts — Federal Court of Appeal — Naval
Reservist denied posting to war theatre as of Jewish religion
— Appeal fiom F.C.T.D. decision Canadian Forces Admin-
istrative Order (CFAQ) 20-53 on peacekeeping not contra-
vening Charter s. 15 — Application of S.C.C. decision in
Borowski on approach to doctrine of mootness — Whether
issues have become academic — Court having discretion to
address moot issue if circumstances warrant — Constitu-
tionality of CFAO 20-53 moot issue as no longer in effect —
Adversarial context existing as issue zealously argued by
parties at trial — But discretion not exercised in view of
Court’s awareness of proper role in law-making process —
Court not prepared to interfere with policies of military on
incomplete evidentiary record.

Forces armées — Un membre de la Réserve navale avait
été désigné a une affectation pour la guerre du Golfe, mais
il n'a pas été choisi quand ses supérieurs se sont rendus
compte qu'il était de religion juive — Ceux-ci ont décidé
qu'«il était préférable de ne pas envoyer un juif au Moyen-
Orient» — La Section de premiére instance de la Cour
Jédérale a rejeté 'action intentée par le réserviste en vue
d’obtenir un jugement déclaratoire portant que le processus
se terminant par un rejet portait atteinte au droit a 1'égalité
que lui garantissait la Charte, et un jugement déclaratoire
selon lequel 'OAFC 20-53 (politique en matiére de maintien
de la paix) était inconstitutionnelle — La C.A.F. a refusé
d’examiner cette derniére question en raison de son carac-
tére théorique, l'ordonnance contestée ayant par la suite été
remplacée et, de toute fagon, elle ne s’appliquait pas en
raison de I'affectation de 'appelant sur le site de la guerre
— La Cour n’est pas disposée a modifier les politiques
militaires lorsque le dossier est incomplet sur le plan de la
preuve — La décision contestée a été prise en vertu du
pouvoir délégué que posséde le CEMD aux termes de la Loi
sur la défense nationale — Elle est donc assujettie ¢ un
examen en vertu de la Charte — Elle portait atteinte a la
dignité du réserviste et perpétuait l'idée selon laquelle
celui-ci était un membre moins digne des Forces canadien-
nes et de la société canadienne dans son ensemble — La
décision de refuser l'affectation a été prise en I'absence de
Jaits, sans examen du climat politique dans I'Ltat de
Bahrein et en Arabie saoudite ou des approches adoptées
par les autres membres de la coalition — Le juge de
premiére instance a conclu que le témoignage des témoins
assignés par les Forces canadiennes n'était pas digne de foi
— La C.A.F. condamne la conduite des autorités militaires
en l'espéce — Elle aurait dit faire carrément face a l'alléga-
tion de discrimination et examiner les plaidoiries, la preuve
et les arguments par rapport a cette question.

Juges et tribunaux — Cour d'appel fédérale — Un
membre de la Réserve navale se voit refuser une affectation
au site d’une guerre parce qu’il est de religion juive —
Appel d’une décision de la Section de premiére instance de
la Cour fédérale selon laquelle 1'Ordonnance administrative
des Forces canadiennes (OAFC) 20-53 en matiére de
maintien de la paix ne contrevient pas a lart. 15 de la
Charte — Application de I'approche énoncée par la C.S.C.
dans 'arrét Borowski en ce qui touche la doctrine relative
au caractére théorique — Les questions sont-elles devenues
théorigues? — La Cour a le pouvoir discrétionnaire d’exa-
miner une question théorique si les circonstances le justi-
flent — La constitutionnalité de I'OAFC 20-53 est une
question théorique parce que la politique ne s 'applique plus
— Il y a un débat contradictoire parce que les parties ont
défendu avec ferveur leur position au procés — Mais,
prenant en considération sa fonction véritable dans 1'élabo-
ration du droit, la Cour n’exerce pas son pouvoir discrétion-
naire — La Cour n'est pas disposée a modifier les politi-
ques militaires en se fondant sur un dossier incomplet sur
le plan de la preuve.
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This was an appeal from the Trial Judge’s dismissal of an
action for a declaration that the process by which the
appellant’s nomination to a position in the Middle East
during the 1990-1991 Persian Gulf crisis was considered,
had infringed his right to equality under Charter, section 15;
and a declaration that Canadian Forces Administrative Order
20-53, “Policy for the Employment of Canadian Forces
Personnel on Peacekeeping Duty”, which foresees the
possibility that certain personnel may be restricted from
participating in peacekeeping operations due to the “cultural,
religious or other sensitivities of the parties or host country”
was unconstitutional.

The appellant was nominated for the position of Executive
Assistant (EA) to the Commander of the Canadian Forces
Task Force in the Middle East during the Persian Gulf
crisis, but did not get the position because he is Jewish. At
the time the Canadian Forces had no formal policy regarding
the consideration of personal characteristics such as religion
in the selection of personnel for employment in non-
peacekeeping operations. The decision that the appellant
would not be selected for the posting followed discussions
by several staff officers and their superiors on the question
as to whether the appellant’s religion might have a detri-
mental impact upon his ability to carry out the duties of the
EA position and upon his personal safety. The appellant
claimed that the refusal to appoint him to the position
constituted discrimination contrary to Charter of Rights,
section 15. The Trial Judge found that the appellant had
legitimate grievances with respect to the manner in which
the defendants conducted themselves in the selection
process, but did not directly address the appellant’s allega-
tion that this conduct had infringed his right to equality. He
found that CFAO 20-53 was not contrary to the equality
provisions of the Charter and that, in any event, it had no
application herein since the operation was not a
peacekeeping mission.

The issues were: (1) whether the Court should inquire into
the constitutionality of CFAO 20-53; (2) whether the
appellant’s rights to equality under Charter, section 15 were
limited by the process by which his nomination for the EA
position was considered; and (3) if the appellant’s equality
rights were limited, whether those limits were such “reason-
able limits described by law as can be demonstrably justified
in a free and democratic society”.

Held, that part of the appeal dealing with the process by
which the respondents considered the appellant’s nomination
for the EA position should be allowed.

Il s’agit d’un appel de la décision du juge de premiére
instance de rejeter une action visant I'obtention d’un
jugement déclaratoire selon lequel le processus par lequel
Paffectation de I’appelant au Moyen-Orient pendant la
guerre du Golfe de 1990-1991 avait été examinée portait
atteinte au droit a 1’égalité qui lui était reconnu par I’arti-
cle 15 de la Charte, et d’un jugement déclaratoire selon
lequel est inconstitutionnelle 1’Ordonnance administrative
des Forces canadiennes 20-53, intitulée: «Politique sur
I’affectation du personnel des Forces canadiennes a des
fonctions de maintien de la paix», qui prévoit la possibilité
que certains membres du personnel ne puissent pas partici-
per a des opérations de maintien de la paix & cause de
«sensibilités culturelles, religieuses ou autres des parties en
cause dans le conflit ou de la population ol ce conflit a
lieun.

L’appelant a été désigné a Daffectation d’adjoint adminis-
tratif (AA) du commandant de la force opérationnelle des
Forces canadiennes au Moyen-Orient pendant la guerre du
Golfe, mais il n’a pas obtenu le poste parce qu’il était juif.
A ce moment-1a, les Forces canadiennes n’avaient pas de
politique officielle au sujet de ’examen de caractéristiques
personnelles telles que la religion dans la sélection du
personnel aux fins de ’affectation 4 des opérations qui ne
relevaient pas du maintien de la paix. La décision que
’appelant ne serait pas choisi en vue d’occuper le poste en
question découle de discussions de plusieurs officiers
d’état-major et de leurs supérieurs sur la question de savoir
si la religion de I’appelant était susceptible de nuire a sa
capacité de s’acquitter des fonctions du poste d’AA ainsi
qu’a sa sécurité personnelle. L’appelant prétend que le refus
de le nommer a ce poste constituait de la discrimination en
violation de Particle 15 de la Charte. Le juge de premiére
instance était d’avis que P’appelant avait des griefs 1égitimes
a I’égard de la fagon dont les défendeurs s’étaient comportés
lors du processus de sélection, mais il n’a pas examiné
directement 1’allégation de 1’appelant selon laquelle cette
conduite portait atteinte a son droit a 1’égalité. 1l a conclu
que POAFC 20-53 n’allait pas & I’encontre des dispositions
de la Charte relatives a I’égalité et que, de toute fagon, cette
ordonnance administrative ne s’appliquait pas en 1’espéce
puisque ['opération en cause n’était pas une mission de
maintien de la paix

Les questions litigieuses sont les suivantes: 1) La Cour
devrait-elle enquéter sur la constitutionnalit¢ de
I’OAFC 20-53? 2) Le droit 4 I’égalité reconnu & I’appelant
en vertu de Darticle 15 de la Charte est-il limité par le
processus par lequel sa mise en candidature au poste d’AA
a été examinée? 3) S’il a été porté atteinte au droit a
I’égalité reconnu a I’appelant, ce droit a-t-il été restreint
«par une régle de droit, dans des limites qui soient raisonna-
bles et dont 1a justification puisse se démontrer dans le cadre
d’une société libre et démocratique»?

Arrét: la partie de I’appel qui se rapporte au processus par
lequel les intimés ont examiné la candidature de ’appelant
au poste d’AA est accueillie.
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(1) CFAO 20-53 was not applied to preclude the appellant
from participating in Operation Friction. That Order was not
issued until March 1991, a month after the decision was
made not to appoint him to the position with the contingent
of the Canadian Forces in the Middle East (CFME). More-
over, the policy set out therein applied only to the selection
of personnel for peacekeeping operations. The Middle East
operation was not a peacekeeping operation. In fact, Canada
was engaged in active hostilities with Iraq. Thus the Order
would not have applied to the selection of the appellant
even if it had been in force in January and February 1991.
Similarly, screening policies contained in directives that
preceded CFAQ 20-53 all dealt expressly with peacekeeping
operations, and did not apply to the appellant’s nomination.

The constitutionality of CFAQO 20-53 was a moot issue.
The policy is no longer in effect. The policy that superseded
it, CANFORGEN 113/99 (which did not come into force
until more than one year after the Trial Division judgment
herein was released) contains different wording than CFAQ
20-53 and would have to be evaluated on its own merits.
The Court followed the approach to the doctrine of
mootness enunciated by the Supreme Court in Borowski and
declined to exercise its discretion to address the moot issue
in view of an awareness of its proper role in the law-making
process, At trial, the parties had submitted arguments
regarding their positions with respect to the constitutionality
of CFAO 20-53 and the Court had before it a complete
record related to that policy. But any finding with respect to
CFAOQO 20-53 could impact only that policy. Furthermore,
there was no evidence showing how the successor policy has
been or is being applied. Even if a prima facie breach of
section 15 were established, the respondents did not have
the opportunity to lead evidence relevant to the justification
of any limitation of Charter rights with respect to
CANFORGEN 113/99 because it did not exist at the time of
the trial. The Court declined to interfere with the respon-
dent’s policies on the basis of an unavoidably incomplete
evidentiary record.

(2) The Charter applies to administrative decisions made
pursuant to statutory authority. There was no selection
policy herein to apply to the appellant’s nomination and
circumstances, but the impugned decision was made under
delegated statutory authority. Under the National Defence
Act, the CDS is charged with the control and administration
of all of the Canadian Forces. The Queen’s Regulations and
Orders for the Canadian Forces provide a basis for the
CDS’s delegation of his authority to various officers. Thus,
all of the officers involved in the process of considering the
appellant’s nomination were acting pursuant to the CDS’s
statutory authority to control and administer the Canadian

1) On n’a pas appliqué POAFC 20-53 de fagon 4 empé-
cher I’appelant de participer & I'Opération Friction. L’ordon-
nance n’a été délivrée qu’au mois de mars 1991, un mois
aprés qu’on eut décidé de ne pas désigner ’appelant aux
fins du service dans le contingent des Forces canadiennes au
Moyen-Orient (FCMO). En outre, la politique énoncée dans
POAFC 20-53 s’appliquait uniquement a la sélection du
personnel pour les opérations de maintien de la paix.
L’opération au Moyen-Orient n’était pas unc opération de
maintien de la paix. De fait, le Canada prenait activement
part aux hostilités contre I'lIraq. Par conséquent, ’ordon-
nance ne sc serait pas appliquée a la sélection de I'appelant
méme si elle avait été en vigueur aux mois de janvier et de
février 1991. De méme, les politiques de présélection
¢énoncées dans les directives qui ont précédé ’OAFC 20-53
traitaient toutes expressément des opérations de maintien de
la paix et ne s’appliquaient pas & la mise en candidature de
’appelant.

La constitutionnalité de I"OAFC 20-53 est une question
théorique. La politique ne s’applique plus. La politique qui
I’a remplacée, CANFORGEN 113/99 (qui n’est entrée en
vigueur qu’au moins un an aprés le prononcé du jugement
de premicre instance) est libellée en des termes différents et
devrait étre appréciée selon les faits qui lui sont propres. La
Cour suit 'approche énoncée par la Cour supréme dans
’arrét Borowski en ce qui touche la doctrine relative au
caractere théorique, et, prenant en considération sa fonction
véritable dans 1'élaboration du droit, elle refuse d’exercer
son pouvoir discrétionnaire pour examiner la question
théorique. Au procés, les parties ont défendu leur position en
ce qui concerne la constitutionnalité de ’OAFC 20-53 et la
Cour disposait d’un dossier complet au sujet de cette
politique. Mais, toute conclusion relative & POAFC 20-53
pourrait influer uniquement sur cette politique. En outre, il
n’y a aucun élément de preuve établissant les modalités
d’application passées et présentes de la politique remplagan-
te. Méme si la violation de Darticle 15 était ¢tablie prima
Jacie, les intimés n’ont pas eu la possibilité de présenter a
I’égard du CANFORGEN 113/99 une preuve sur la question
de la justification des restrictions apportées aux droits
garantis par la Charte, puisque cette politique n’existait pas
au moment du proceés. La Cour a refusé de modifier les
politiques de I’intimé en se fondant sur un dossier inévita-
blement incomplet sur le plan de la preuve.

2) La Charte s’applique aux décisions administratives qui
sont prises en vertu d’un pouvoir prévu par la loi. En
Pespéce, il n’y avait pas de politique de sélection & appli-
quer 4 la mise en candidature de 1’appelant et aux circons-
tances, mais la décision contestée a été prise en vertu d’un
pouvoir délégué prévu par la loi. En vertu de la Loi sur la
défense nationale, le CEMD assure la direction et la gestion
des Forces canadiennes. Les Ordonnances et réglements
royaux applicables aux Forces canadiennes servent de
fondement & la délégation du pouvoir du CEMD en faveur
de divers officiers. Par conséquent, tous les officiers en
cause dans le processus d’examen de la candidature dec
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Forces. As such, the decision to not appoint him to the EA
position was subject to scrutiny under Charter, section 15.

All three elements of a subsection 15(1) analysis were
met: the decision-makers who considered the appellant’s
nomination drew a distinction between him and other
members of the Canadian Forces, and subjected him to
differential treatment on the basis of a personal characteris-
tic—his religion, and the differential treatment of the
appellant’s nomination amounted to discrimination in the
constitutional sense. Based on the appellant’s testimony, the
decision had a profound impact upon his human dignity, the
very thing that subsection 15(1) was meant to protect. The
respondents conceded that the appellant’s dignity was
demeaned in the subjective sense, and they were unable to
show how the objective portion of the analysis of whether
the appellant’s dignity had been demeaned had not been
made out. Any reasonable observer in similar circumstances
would conclude that the manner in which the appellant was
treated did demean his dignity.

The decision seems to have been reached in a factual and
evidentiary vacuum. There was no real consideration of the
political climates of Bahrain or Saudi Arabia or the manner
in which a Jewish Canadian officer might be perceived by
military officials or citizens of those countries. No efforts
were made to ascertain the views of any of the states of the
Persian Gulf region. No attempt was made to determine the
approaches being taken by other members of the coalition
who were deploying forces to the region. In fact, the United
States had more Jewish personnel in the region than the total
of all Canadian forces. By confining whatever analysis they
made to a simplistic “Jewish officer in an Arab state”
model, the decision-making officers applied stereotypical
thinking and based their decision upon presumed characteris-
tics of both Jews and Arabs. This way of thinking perpetu-
ated the view that the appellant was a less worthy member
of the Canadian Forces and therefore of Canadian society as
a whole. The CDS, through his delegates, limited the
appellant’s rights to equal treatment under the law and equal
benefit of the law in a discriminatory manner, contrary to
Charter, section 15,

(3) The burden was on the respondents to show, on the
preponderance of probabilities, that the limitation was
reasonable and demonstrably justified. Since their written
submissions advanced no argument attempting to show that
the impugned decision was reasonable or demonstrably
justified, they had not discharged that burden.

’appelant agissaient conformément au pouvoir légal que
posséde le CEMD de diriger et de gérer les Forces canadien-
nes. Partant, la décision de ne pas nommer !’appelant au
poste d’AA est assujettic 2 un examen en vertu de ’arti-
cle 15 de la Charte.

On a satisfait aux trois éléments de 1’analyse relative au
paragraphe 15(1): les décideurs qui examinaient la candida-
ture de 1’appelant ont fait une distinction entre celui-ci et les
autres membres des Forces canadiennes, et ’ont assujetti 4
un traitement différent en raison d’une caractéristique
personnelle—sa religion, ce qui constituait de la discrimi-
nation au sens constitutionnel du terme. Sur la base du
témoignage de I’appelant, la décision avait des répercussions
profondes sur la dignité humaine de ’appelant, soit la chose
méme que le paragraphe 15(1) vise a protéger. Les intimés
concédent qu’il a été porté atteinte a la dignité de I’appelant
au sens subjectif du terme et n’ont pas pu expliquer pour-
quoi I’¢lément objectif de I’analyse de la question de savoir
si on a porté atteinte a la dignité de [’appelant n’avait pas
été prouvé. Tout observateur raisonnable se trouvant dans
une situation similaire conclurait que la fagon dont I’appe-
lant a été traité portait atteinte a sa dignité.

On semble étre parvenu 2 cette décision en 1’absence de
faits et d’éléments de preuve. 1l n’y a eu aucun examen réel
du climat politique, dans I’Etat de Bahrein ou en Arabie
saoudite, ou de la fagon dont un officier juif canadien
pourrait étre pergu par les autorités militaires ou par les
citoyens de ces pays. Aucun effort n’a été fait en vue de
connaitre le point de vue des Etats de la région du Golfe
persique. Aucune tentative n’a été faite pour déterminer les
approches adoptées par les autres membres de la coalition
qui déployaient des forces dans la région. De fait, les
Etats-Unis avaient un plus grand nombre de membres juifs
dans la région que toutes les forces canadiennes dans leur
ensemble. En limitant leur analyse & un modéle simpliste,
soit celui de «!’officier juif dans un Etat arabe», les officiers
qui ont pris la décision ont appliqué des idées stéréotypées
et ont fondé leur décision sur de présumées caractéristiques
propres aux juifs et aux arabes. Cette conception perpétuait
I'idée selon laquelle ’appelant était un membre moins digne
des Forces canadiennes et, par conséquent, de la société
canadienne dans son ensemble. Le CEMD, par I’intermé-
diaire de ses représentants, a restreint les droits a ’égalité de
traitement en vertu de la loi et au méme bénéfice de la loi
garantis a ’appelant, et ce, d’une fagon discriminatoire, en
violation de 1’article 15 de la Charte.

3) Il incombe aux intimés de démontrer, selon la prépon-
dérance des probabilités, que les limites étaient raisonnables
et que leur justification pouvait se démontrer. Les intimés ne
se sont pas acquittés de !’obligation qui leur incombait,
puisque, dans leurs observations écrites, ils n’ont pas avancé
d’arguments en vue de tenter de démontrer que la décision
contestée était raisonnable ou que sa justification pouvait se
démontrer.
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The Trial Judge did not believe the testimony of respon-
dents’ witnesses to the effect that the appellant did not get
the EA position because there was no position to fill,
Respondents’ conduct, as described by the Trial Division
Judge, was disapproved of by the Court of Appeal. The
respondents should have faced the complaint of discrimina-
tion under section 15 squarely, made an honest assessment
of whether the action taken was discriminatory and if so,
whether it could be justified. The pleadings, evidence and
argument should have been addressed to these issues.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part
1 of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985, Appendix
11, No. 44], ss. 1, 15(1).

Canadian Forces Administrative Orders, 20-53.

Charter of the United Nations, June 26, 1945, [1945]
Can. T.S. No. 7.

National Defence Act, R.S.C., 1985, c. N-5, s. 18(1),
).

Queen’s Regulations and Orders for the Canadian
Forces (1994 Revision).
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W.W.R. 97; 75 Sask. R. 82; 47 C.C.C. (3d) 1; 33
C.P.C. (2d) 105; 38 C.R.R. 232; 92 N.R. 110; Slaight
Communications Inc. v. Davidson, [1989] 1 S.C.R.
1038; (1989), 59 D.L.R. (4th) 416; 26 C.C.E.L. 85; 89
CLLC 14,031; 40 C.R.R. 100; 93 N.R. 183; Eldridge v.
British Columbia (Attorney General), [1997] 3 S.C.R.
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19 C.R.R. 308; 65 N.R. 87; 14 O.A.C. 335,

Le juge de premiére instance n’a pas cru la déposition des
témoins des intimés selon laquelle "appelant n’a pas obtenu
le poste d’AA parce qu’il n’y en avait aucun a combler, La
Cour d’appel condamne la conduite des intimés décrite par
le juge de premiére instance. Les intimés auraient di faire
carrément face & la plainte de discrimination fondée sur
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577; [1998] 1 W.W.R, 50; 38 B.C.LR. (3d) 1; 96
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APPEAL from the Trial Division judgment
(Liebmann v. Canada (Minister of National Defence),
[1999] 1 F.C. 20; (1998), 151 F.T.R. 303 (T.D.))
dismissing an action for a declaration that the manner
in which the appellant’s nomination for a posting
during the Persian Gulf crisis was dealt with infringed
his constitutional right to equality under Charter,
section 15 and for a declaration that Canadian Forces
Administrative Order 20-53 was unconstitutional. The
appeal was allowed on the Charter, section 15 issue;
the constitutionality of CFAO 20-53 was a moot issue
which the Court declined to address.

APPEARANCES:

Samuel D. Hyman and Robert J. Kincaid for
appellant.

Linda J. Wall for respondent.

David Matas for intervener League for Human
Rights of B’nai Brith Canada.

David J. Stuart for intervener Canadian Jewish
Congress.

SOLICITORS OF RECORD:

Law Corporation, Vancouver, for appellant.
Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

David Matas, Winnipeg, for intervener League for
Human Rights of B’nai Brith Canada.

Kahn Zack Ehrlich Lithwick, Richmond, British
Columbia, for intervener Canadian Jewish Con-
gress.

The jfollowing are the reasons for judgment ren-
dered in English by

[1] SEXTON J.A.: Lieutenant Andrew S. Liebmann
was such a proven and accomplished member of the
Canadian Forces’ Naval Reserve that he was nomi-
nated for the important post of Executive Assistant to
the Commander of the Canadian Forces Task Force in
the Middle East during the Persian Gulf crisis. None-

APPEL d’un jugement de la Section de premiére
instance (Liebmann c. Canada (Ministre de la Défense
nationale), [1999] 1 C.F. 20; (1998), 151 F.T.R. 303
(17 inst.)), rejetant une action visant I’obtention d’un
jugement déclaratoire portant que la maniére dont
I’affectation de 1’appelant pendant la guerre du Golfe
avait €té examinée portait atteinte au droit constitu-
tionnel & 1’égalité qui lui était reconnu par Darticle 15
de la Charte, et d’un jugement déclaratoire selon
lequel ’Ordonnance administrative des Forces cana-
diennes 20-53 était inconstitutionnelle. L’appel est
accueilli en ce qui touche la question relative a
I’article 15 de la Charte; la constitutionnalité de
PPOAFC 20-53 est une question théorique que la Cour
refuse d’examiner.

ONT COMPARU:

Samuel D. Hyman et Robert J. Kincaid pour
’appelant,

Linda J. Wall pour P’intimé.

David Matas pour Pintervenante la Ligue des
droits de la personne de B’nai Brith Canada.
David J. Stuart pour I'intervenant le Congrés juif
canadien.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Law Corporation, Vancouver, pour 1’appelant.
Le sous-procureur général du Canada pour
I’intimé.

David Matas, Winnipeg, pour l'intervenante la
Ligue des droits de la personne de B’nai Brith
Canada.

Kahn Zack Ehrlich Lithwick, Richmond,
Colombie-Britannique, pour [intervenant le
Congrés juif canadien.

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

[1] LE JUGE SEXTON, J.C.A.: Le licutenant Andrew
S. Liebmann était un membre si expérimenté et
accompli de la Réserve navale des Forces canadiennes
qu’il a ét€ désigné a I’affectation importante d’adjoint
administratif du commandant de la force opération-
nelle des Forces canadiennes au Moyen-Orient pendant
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theless, he was not appointed to the position. The only
objection taken to his nomination was his religion. He
was Jewish. This appeal deals with his claim that the
refusal to appoint him to the position to which he was
nominated constituted discrimination contrary to
subsection 15(1) 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) [R.S.C., 1985, Appendix II, No. 44]].

Facts

[2] The appellant joined the Naval Reserve in 1983
and served in a variety of roles while completing a
university degree and during subsequent employment
as a public affajrs specialist. By late 1990, he had
attained the rank of Lieutenant and had qualified as a
ship’s officer of the watch and as a clearance diver.
He was serving as an officer in HMCS Discovery, the
Naval Reserve Division (or unit) in Vancouver. When
the events giving rise to this litigation took place, he
was employed by the Government of British Columbia
as a communications officer, serving his reserve
commitment by attending at his unit several evenings
a week.

3] On August 4, 1990, Iraq invaded and occupied
Kuwait. During the weeks that followed, Canada
commenced Operation Friction—the deployment of a
contingent of military forces to the Persian Gulf
region in order to enforce a number of resolutions
passed by the United Nations Security Council pursu-
ant to Chapter VII of the UN. Charter.! The contin-
gent, known as Canadian Forces Middle East (CFME),
was commanded by Commodore Kenneth Summers.
His headquarters was in the Emirate of Bahrain. Part
of the headquarters’ establishment included an Execu-
tive Assistant (EA) on the commander’s small per-
sonal staff.

[4] At the time of CFME’s deployment, Canada’s
commitment of forces was open-ended. As such, plans

la guerre du Golfe. Néanmoins, il n’a pas ét¢ nommé
au poste en question, et ce, uniquement & cause de sa
religion. En effet, il était juif. Le présent appel porte
sur I’allégation que I’appelant a faite, a savoir que le
refus de le nommer au poste auquel il avait été
désigné constituait de la discrimination en violation du
paragraphe 15(1) de la Charte canadienne des droits
et libertés [qui constitue la partie I de la Loi constitu-
tionnelle de 1982, annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appen-
dice II, n® 441].

Les faits

[2] L’appelant s’est enrdlé dans la Réserve navale en
1983; il a exercé différentes fonctions pendant qu’il
effectuait ses études universitaires et, par la suite,
pendant qu’il travaillait comme spécialiste des rela-
tions publiques. A la fin de 1990, il était licutenant et
il g'était qualifié & titre d’officier de quart et de
plongeur démineur. Il était officier auprés du NCSM
Discovery, Division (ou unité) de la Réserve navale,
a Vancouver. Lorsque les événements ayant donné licu
au présent litige se sont produits, I'appelant travaillait
pour le gouvernement de la Colombie-Britannique a
titre d’agent de communication; il s’acquittait de son
engagement dans la réserve en se présentant a4 son
unité plusieurs soirs par semaine.

[3] Le 4 aofit 1990, I’Iraq a envahi et occupé le
Koweit. Au cours des semaines qui ont suivi, le
Canada a entamé I’Opération Friction—le déploiement
d’un contingent de forces militaires dans la région du
Golfe persique visant a 1a mise en ceuvre d’un certain
nombre de résolutions adoptées par le Conseil de
sécurité des Nations Unies conformément au chapitre
VII de la Charte de I’ONU'. Le contingent, connu
sous le nom des Forces canadiennes au Moyen-Orient
(les FCMO) était comunandé par le commodore
Kenneth Summers. Son quartier général était situé
dans I’Etat de Bahrein. L’effectif du quartier général
comprenait notamment un adjoint administratif (AA)
faisant partie du personnel particulier du commandant,
dont le nombre de membres était peu élevé.

[41 Au moment du déploiement des FCMO, ’enga-
gement des forces du Canada était de durée indétermi-
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were developed to rotate personnel and units after a
period of time so as to maintain the force at an
optimum level of readiness. On December 24, 1990,
the Commander of Maritime Command, who was
responsible to the Chief of Defence Staff (CDS) for
the generation of personnel to fill certain headquarters
positions, caused a message to be sent to all Naval
Reserve Divisions. A portion of that message called
for nominations of officers qualified to fill the position
of EA to the Commander beginning in March 1991.

[5] The appeliant, who was highly motivated to
participate in the Persian Gulf operation and who met
all of the requirements set out in the message, was
nominated for the EA position by his Commanding
Officer. A message to that effect was sent on January
11, 1991.

[6] The Maritime Command staff officers charged
with recommending an officer for the EA position
seem to have initially looked favourably upon the
appellant’s nomination. On January 21, 1991, they
sent a message to the Directorate of Military Manning
at National Defence Headquarters, recommending that
the appellant be “hired” under a reserve force contract.
The message indicated that he was being considered
for the EA position. The Commanding Officer Naval
Divisions (the commander of all naval reserve units)
concurred in the recommendation. Upon receipt of a
copy of this message, the appellant, with the assis-
tance of the regular force Administration Officer at
HMCS Discovery, began to make more specific
preparations to deploy to Bahrain, following a set of
“joining instructions” which had been faxed to him.

[7]1 At some point during the same time period, the
Maritime Command staff became aware that the
appellant was Jewish.

[8] At that time, the Canadian Forces had no formal
policy regarding the consideration of personal charac-
teristics such as religion in the selection of personnel

née. Cela étant, des plans ont été élaborés afin d’effec-
tuer une rotation du personnel et des unités au bout
d’un certain temps, de fagon & maintenir la force 4 un
niveau optimal de préparation. Le 24 décembre 1990,
le commandant du Commandement maritime, qui était
responsable devant le chef d’état-major de la Défense
(le CEMD) d’assurer le personnel nécessaire afin de
pourvoir a certains postes au quartier général, a fait en
sorte qu’un message soit envoyé a toutes les divisions
de la Réserve navale. Ce message se rapportait en
partie & la désignation d’officiers qualifiés pour
pourvoir au poste d’AA auprés du commandant 3
compter du mois de mars 1991.

[5] L’appelant, qui voulait absolument participer a
’opération dans le Golfe persique et qui satisfaisait a
toutes les exigences énoncées dans le message, a été
désigné pour le poste d’AA par son commandant. Un
message en ce sens a été envoyé le 11 janvier 1991,

[6] Les officiers d’état-major au Commandement
maritime qui étaient chargés de recommander un
officier pour le poste d’AA semblent avoir initialement
bien accueilli la candidature de ’appelant. Le 21 jan-
vier 1991, ils ont envoyé un message a la Direction de
Peffectif militaire au quartier général de la Défense
nationale et ont recommandé que [P’appelant soit
«embauché» en vertu d’un contrat de la Force de
réserve. Le message indiquait que la candidature de
’appelant au poste d’AA était & 1’étude. Les divisions
navales du commandant (le commandant de toutes les
unités de la Réserve navale) souscrivait 4 la recom-
mandation. Sur réception d’une copie de ce message,
I’appelant, avec 1’aide de I’officier d’administration de
la Force réguliere, NCSM Discovery, a commencé a
faire des préparatifs plus précis en vue du déploiement
4 Bahrein, 4 la suite d’une série d’«instructions de
ralliement» qui lui avaient été télécopiées.

[71 A un moment donné au cours de la méme
période, le personnel du Commandement maritime a
appris que ’appelant était juif.

[8] A ce momentla, les Forces canadiennes
n’avaient pas de politique officielle au sujet de ’exa-
men de caractéristiques personnelles telles que la
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for employment in non-peacekeeping operations,
Several staff officers and their superiors at both
Maritime Command and National Defence Headquar-
ters allegedly discussed the possibility that under the
circumstances, the appellant’s religion might have a
detrimental impact upon his ability to effectively carry
out the duties of the EA position and upon his per-
sonal safety. The result of these discussions was a
decision that the appellant would not be selected for
the position. In the end, the incumbent EA was not
replaced.

[9] The appellant was informed in late January or
eatly February of 1991 that he had not been selected
for the EA position. He was upset and disappointed.
He contacted one of the staff officers who had partici-
pated in the decision-making process and was told that
the superior officers had “decided that it was better
not to send a Jew to the Middle East.”

[10] The appellant pursued several avenues of
redress, finally bringing an action in the Trial Division
of this Court [[1999] 1 F.C. 20 (T.D.)]. In his prayer
for relief he sought a declaration that the process by
which his nomination was considered had infringed his
constitutional right to equality under the Canadian
Charter of Rights and Freedoms as well as a number
of statutory rights. He also sought declarations and
injunctions relating to Canadian Forces Administrative
Order (CFAO) 20-53, “Policy for the Employment of
Canadian Forces Personnel on Peacekeeping Duty”,
which foresees the possibility that certain personnel
may be restricted from participating in peacekeeping
operations due to the ‘“cultural, religious or other
sensitivities of the parties or host country”,

Decision Appealed From

[11] Following a trial that covered 11 days of
testimony and argument, the Trial Judge found that

religion dans la sélection du personnel aux fins de
’affectation & des opérations qui ne relevaient pas du
maintien de la paix. Plusieurs officiers d’état-major et
leurs supérieurs tant au Commandement maritime
qu'au quartier général de la Défense nationale ont
censément discuté de la possibilité qu’eu égard aux
circonstances, la religion de I’appelant nuise 4 sa
capacité de s’acquitter d’une fagon efficace des
fonctions du poste d’AA ainsi qu’a sa sécurité person-
nelle. Par suite de ces discussions, il a été décidé que
I’appelant ne serait pas choisi en vue d’occuper le
poste en question. En fin de compte, le titulaire du
poste d’AA n’a pas ét¢ remplacé.

[91 L’appelant a été informé a la fin du mois de
janvier ou au début du mois de février 1991 qu’il
n’avait pas été choisi pour le poste d’AA. La chose I’a
faché et I’a dégu. Il a communiqué avec 1'un des
officiers d’état-major qui avait participé au processus
de décision et celui-ci lui a dit que les officiers
supérieurs avaient [TRADUCTION] «décidé qu’il était
préférable de ne pas envoyer un juif au Moyen-
Orienty.

[10] L’appelant a exercé plusieurs recours, et il a
finalement intenté une action devant la Section de
premiére instance de la présente Cour [[1999] 1 C.F.
20 (1 inst.)]. Dans sa demande de redressement, il
sollicitait un jugement déclaratoire portant que le
processus par lequel sa mise en candidature avait été
examinée portait atteinte au droit constitutionnel &
’égalité qui lvi était reconnu par la Charte canadienne
des droits et libertés ainsi qu’a un certain nombre de
droits reconnus par la loi. I sollicitait également des
jugements déclaratoires et des injonctions se rapportant
a I’Ordonnance administrative des Forces canadiennes
(OAFC) 20-53, intitulée: «Politique sur ’affectation
du personnel des Forces canadiennes a des fonctions
de maintien de la paix», qui prévoit la possibilité que
certains membres du personnel ne puissent pas partici-
per & des opérations de maintien de la paix 4 cause de
«sensibilités culturelles, religieuses ou autres des
parties en cause dans le conflit ou de la population ol
ce conflit a lieuy.

Décision faisant ’obiet de I’appel

[11] A la suite d’une audience qui a duré 11 jours et
au cours de laquelle les témoignages et plaidoiries ont
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“[the appellant] more than adequately fulfilled the
requirements for the posting,” and that “the evidence
clearly supports the [appellant’s] allegation that he was
not selected for the position of Executive Assistant
because of his religion.”® He was “satisfied that
Lieutenant Liebmann did have legitimate grievances
with respect to the manner in which the defendants
conducted themselves in the selection process.”
Despite these findings, he did not directly address the
appellant’s allegation that this conduct had infringed
his right to equality.

[12] The Trial Judge did give some consideration to
the constitutionality of CFAO 20-53, finding that it
was not contrary to the equality provisions of the
Charter. However, he noted that since Operation
Friction was not a peacekeeping mission, there was no
basis for the application of either it or any other
policy that preceded it to the appellant’s situation. In
the result, he dismissed the appellant’s claim.

Issues

[13] The appellant appeals to this Court, essentially
repeating the claims made in the Court below. He is
supported by two interveners who have focussed their
submissions upon the constitutionality of CFAO 20-53
and the policies that preceded and succeeded it.

[14] In my analysis, I will address the following
issues:

1. Should this Court inquire into the constitutionality
of CFAO 20-53;

2. Were the appellant’s rights to equality under section
15 of the Charter limited by the process by which his
nomination for the EA position was considered; and

3. If the appellant’s equality rights were limited, were
those limits “reasonable limits prescribed by law as
can be demonstrably justified in a free and democratic
society.”

été recueillis, le juge de premiére instance a conclu
que «[I’appelant avait] fait plus que se conformer aux
exigences inhérentes 4 1’affectation»” et que «la preuve
corroborfait] [. . .] clairement ’allégation [de 1’appe-
lant] qu’il n’a[vait] pas été choisi pour le poste
d’adjoint administratif en raison de sa religion»®. Le
juge était «d’avis que le lieutenant Liebmann avait des
griefs légitimes a 1’égard de la fagon dont les défen-
deurs [s’étaient] comportés lors du processus de
sélection»*. Malgré ces conclusions, le juge n’a pas
examiné directement 1’allégation de 1’appelant selon
laquelle cette conduite portait atteinte & son droit a
I’égalité.

[12] Le juge de premiére instance a effectué un
examen plus ou moins approfondi de la constitutionna-
lité de POAFC 20-53, en concluant qu’elle n’allait pas
a Pencontre des dispositions de la Charte relatives a
P’égalité. Toutefois, il a fait remarquer qu’étant donné
que 1I’Opération Friction n’était pas une mission de
maintien de la paix, rien ne justifiait I’application de
cette ordonnance administrative ou de quelque autre
politique antérieure au cas de I’appelant. Le juge a
donc rejeté la demande.

Les points litigieux

[13] L’appelant interjette appel devant la présente
Cour, en répétant essentiellement les allégations qu’il
a faites devant la cour d’instance inférieure. Deux
intervenants 1’appuient, ceux-ci ayant axé leurs obser-
vations sur la constitutionnalité de I"OAFC 20-53 et
des politiques antérieures et postérieures.

[14] Dans le cadre de mon analyse, j’examinerai les
questions suivantes:

I.La présente Cour devrait-elle enquéter sur la
constitutionnalité de "'OAFC 20-53?

2. le droit a I’égalité reconnu a Pappelant en vertu de
’article 15 de la Charte est-il limité par le processus
par lequel sa mise en candidature au poste d’AA a été
examinée?

3. s’il a été porté atteinte au droit a 1’égalité reconnu
a I’appelant, ce droit a-t-il été restreint «par une régle
de droit, dans des limites qui soient raisonnables et
dont Ia justification puisse se démontrer dans le cadre
d’une société libre et démocratique»?
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Relevant Constitutional Provisions

[15] The Canadian Charter of Rights and Free-
doms:’

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

15. (1) Every individual is equal before and under the law
and has the right to the equal protection and equal benefit of
the law without discrimination and, in particular, without
discrimination based on race, national or ethnic origin,
colour, religion, sex, age or mental or physical disability.

Analysis

Issue 1: CFAQ 20-53, its Predecessors and Successors

Les dispositions constitutionnelles pertinentes

[151 La Charte canadienne des droits et libertés®:

1. La Charte canadienne des droits et libertés garantit les
droits et libertés qui y sont énoncés. Ils ne peuvent é&tre
restreints que par une régle de droit, dans des limites qui
soient raisonnables et dont la justification puisse se démon-
trer dans le cadre d’une société libre et démocratique.

[

15. (1) La loi ne fait acception de personne et s’applique
également a tous, et tous ont droit a4 la méme protection et
au méme bénéfice de la loi, indépendamment de toute
discrimination, notamment des discriminations fondées sur
la race, Porigine nationale ou ethnique, la couleur, la
religion, le sexe, I’dge ou les déficiences mentales ou
physiques.

Analyse
Premiére question: L’OAFC 20-53 et les politiques

[16] The appellant and the interveners seek a decla-
ration that CFAO 20-53, as it was amended, is uncon-
stitutional. Further, they seek orders enjoining the
Chief of Defence Staff and his delegates from con-
sidering race, religion or ethnic origin in deciding
whether a CF member will be deployed on an oper-
ational posting.

[17] It is important to note that CFAO 20-53 was
not applied to preclude the appellant from participating
in Operation Friction. The Order was not issued until
March 1991, over a month after the appellant’s
nomination for service with CFME was decided upon.
Moreover, the policy set out in CFAO 20-53 applied
only to the selection of personnel for peacekeeping
operations. Operation Friction was not a peacekeeping
operation. In fact, at the time the impugned decision
was made, Canada was engaged in active hostilities
against Iraq.

[18] Thus, the Order would not have applied to the
selection of the appellant even if it had been in force
in January and February of 1991. Similarly, screening

antérieures et postérieures

[16] L’appelant et les intervenants sollicitent un
jugement déclaratoire portant que I’OAFC 20-53, telle
quelle a ét¢ modifie, est inconstitutionnelle. Ils
sollicitent en outre des ordonnances interdisant au chef
d’état-major de la Défense et & ses représentants de
tenir compte de la race, de la religion ou de Porigine
ethnique en déterminant si un membre des FC doit
étre affecté a une opération,

[17] 1l importe de noter que ’on n’a pas appliqué
I’OAFC 20-53 de fagon a empécher I'appelant de
participer a I’Opération Friction. L’ordonnance n’a été
délivrée qu’au mois de mars 1991, plus d’un mois
aprés qu'une décision eut été prise au sujet de la
désignation de ’appelant aux fins du service dans les
FCMO. En outre, la politique énoncée dans I’'OAFC
20-53 s’appliquait uniquement a la sélection du
personnel pour les opérations de maintien de la paix.
Or, Opération Friction n’était pas une opération de
maintien de la paix. De fait, au moment ot la décision
contestée a été prise, le Canada prenait activement part
aux hostilités contre I’Iraq.

[18] Par conséquent, I’ordonnance ne se serait pas
appliquée & la sélection de Iappelant méme si elle
avait été en vigueur aux mois de janvier et de février
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policies contained in directives of the Deputy Chief of
Defence Staff that were replaced with the promulga-
tion of CFAO 20-53, all dealt expressly with
peacekeeping operations and hence did not apply to
the appellant’s nomination. Indeed, the evidence of the
decision-makers in the case at bar clearly demonstrates
that they did not purport to apply any formal screening
policy at all. The appellant and the respondents both
concede this. Nonetheless, the appellants and
interveners submit that the Court should hear and
determine the constitutional challenge to CFAO 20-53.

[19] Al parties agree that the appellant had standing
at trial to attack CFAO 20-53, since it could still have
been applied so as to preclude his participation in a
peacekeeping operation (if there was one) on the
ground of his religion. The passage of time, however,
has changed this situation. CFAO 20-53 no longer
exists. It was expressly superceded on December 9,
1999 by Canadian Forces General Message
(CANFORGEN) 113/99, which sets out a general
policy regarding the employment of members within
the Canadian Forces, not confined to peacekeeping.

[20] The appellant and the interveners argue that
CANFORGEN 113/99 carries forward the policy
articulated in the former CFAO 20-53. As such, they
say, an inquiry into the constitutionality of the CFAO
is not moot, since a finding that it was unconstitu-
tional would have an impact on the respondents’
authority to apply the current policy.

[21] In Borowski v. Canada (Attorney General),’ the
Supreme Court set out a two-step approach to the
doctrine of mootness. First, it is necessary to deter-
mine whether there is a “live controversy”—a “tan-
gible and concrete dispute,” such that the issues before
the Court have not become academic. If there is no
such live controversy, the issues are moot. Neverthe-
less, at the second stage of the test, the Court may

choose to exercise its discretion to address a moot

1991. De méme, les politiques de présélection énon-
cées dans les directives du sous-chef d’état-major de
la Défense qui ont €t¢ remplacées au moment ou
POAFC 20-53 a ¢ét¢ promuiguée, traitaient toutes
expressément des opérations de maintien de la paix et
elles ne s’appliquaient donc pas a la mise en candida-
ture de ’appelant. De fait, la preuve fournie par les
décideurs en ’espece démontre clairement qu’ils n’ont
aucunement tenté d’appliquer une politique officielle
de présélection. L’appelant et les intimés concédent la
chose. Néanmoins, 1’appelant et les intervenants
soutiennent que la Cour devrait entendre et régler la
contestation constitutionnelle de I’'OAFC 20-53.

[19] Toutes les parties conviennent que 1’appelant
avait qualité pour agir a l’instruction en vue de
contester I’OAFC 20-53, puisque celle-ci aurait
néanmoins pu s’appliquer de facon a ’empécher de
participer a une opération de maintien de la paix (le
cas échéant) en raison de sa religion. Toutefois, la
situation a changé avec le temps. L’OAFC 20-53
n’existe plus. Elle a expressément été remplacée le
9 décembre 1999 par le Message général des Forces
canadiennes (CANFORGEN) 113/99, qui énonce une
politique générale au sujet de ’affectation de membres
au sein des Forces canadiennes, cette politique n’étant
pas limitée au maintien de la paix.

[20] L’appelant et les intervenants soutiennent que le
CANFORGEN 113/99 reprend la politique énoncée
dans P’ancienne OAFC 20-53. Cela étant, disent-ils,
une enquéte sur la constitutionnalité de I’OAFC n’a
pas simplement un intérét théorique, étant donné
qu'une conclusion selon laquelle cette ordonnance
administrative était inconstitutionnelle aurait un effet
sur le pouvoir que possédent les intimés en vue
d’appliquer la politique actuelle.

[21] Dans I’arrét Borowski c¢. Canada (Procureur
général) °, la Cour supréme a énoncé une approche en
deux temps en ce qui concerne la doctrine relative au
caractére théorique. En premier lieu, il faut déterminer
s’il existe un «litige actuel»—un «différend concret et
tangible», de sorte que les questions dont la Cour est
saisie ne sont pas devenues des questions purement
théoriques. En 1’absence de pareil litige actuel, les
questions n’ont plus qu’un intérét théorique. Néan-
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issue if the circumstances warrant.’

[22] In my opinion, the constitutionality of CFAO
20-53 is a moot issue. The policy is no longer in
effect. The policy that superceded it, CANFORGEN
113/99 (which did not come into force until more than
one year after the trial judgment was released),
contains different wording than CFAO 20-53 and
would have to be evaluated on its own merits.

[23] Thus, I must move on to the second part of the
test set out in Borowski and decide whether this Court
should exercise its discretion to address the moot
issue. In doing so, reference must be made to the
various rationales for the existence of the mootness
doctrine—the requirement of an adversarial context,
such that the issue can be well and fully argued by
parties who have a stake in the outcome; the need to
ration scarce judicial resources; and the Court’s
awareness of its proper role in the law-making pro-
cess.t

[24] In my opinion, the key considerations in this
case are the first and third rationales. There is no
doubt that the parties at trial argued their positions
with respect to the constitutionality of CFAO 20-53
zealously. Thus, this Court has before it a complete
record related to that policy. However, it is clear that
any finding with respect to CFAO 20-53 could impact
only that policy. Given the difference in wording
between the two policy statements, it is impossible for
this Court to conduct a proper and complete Charter
analysis of the CANFORGEN 113/99 policy. The
record contains no evidence showing how that policy
has been or is being applied. Furthermore, even if a
prima facie breach of section 15 were established, the
respondents have not been provided with the opportu-
nity to lead evidence relevant to the justification of
any limitation of Charter rights. At trial, the respon-
dents did lead considerable section 1 evidence with
respect to CFAQ 20-53. However, because it did not

moins, & la seconde étape de 1’analyse, la Cour peut
décider d’exercer son pouvoir discrétionnaire pour
examiner une question théorique si les circonstances
le justifient’,

[22] A mon avis, la constitutionnalité de ’OAFC
20-53 est une question théorique. La politique ne
s’applique plus. La politique qui ’a remplacée,
CANFORGEN 113/99 (qui n’est entrée en vigueur
qu’au moins un an aprés le prononcé du jugement de
premiére instance) est libetlée en des termes différents
et devrait &tre appréciée selon les faits qui lui sont
propres.

[23] Je dois donc passer & I’examen de la deuxiéme
partie du critére énoncé dans ’arrét Borowski et
déterminer si la présente Cour doit exercer son pou-
voir discrétionnaire en vue d’examiner la question
théorique. Ce faisant, il faut faire mention des diverses
raisons d’étre justifiant I’existence de la doctrine du
caractére théorique—I1’exigence voulant qu’il y ait un
débat contradictoire, de sorte que les partics ayant un
intérét dans I’issue du litige en débattent complétement
tous les aspects; la nécessité de rationner des ressour-
ces judiciaires limitées; et la nécessité pour la Cour de
prendre en considération sa fonction véritable dans
I’élaboration du droit®.

[24] A mon avis, les premier et troisiéme motifs
constituent les principales considérations en I’espéce.
1l est certain que les parties a I’instruction ont défendu
avec ferveur leur position en ce qui concerne la
constitutionnalité de ’'OAFC 20-53. Par conséquent,
la présente Cour dispose d’un dossier complet au sujet
de cette politique. Toutefois, il est clair que toute
conclusion relative a ’'OAFC 20-53 pourrait influer
uniquement sur cette politique. Etant donné la diffé-
rence entre le libellé des deux énoncés de politique, la
Cour ne peut pas effectuer une analyse appropriée
compléte fondée sur la Charte de la politique énoncée
dans le CANFORGEN 113/99. Le dossier ne renferie
aucun élément de preuve établissant les modalités
d’application passées et présentes de cette politique.
En outre, méme si la violation de D’article 15 était
établie prima facie, les intimés n’ont pas eu la possibi-
lité de présenter une preuve au sujet de la question de
la justification des restrictions apportées aux droits
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exist at that time, they could not have done so with
respect to CANFORGEN 113/99. During the hearing,
they indicated that if the current policy were to be
subjected to constitutional scrutiny, they would wish
to have the opportunity to lead additional evidence
related to it.

[25]1 In asking this Court to make declarations and
issue injunctions relating to the factors that the respon-
dents can consider in making future employment
decisions pursuant to CANFORGEN 113/99, the
appellant and the interveners are asking this Court to
interfere with the respondent’s policies on the basis of
an unavoidably incomplete evidentiary record. In my
view, we should decline to do so. I do not accept the
submission made by counsel on behalf of B’nai Brith
that if CANFORGEN 113/99 infringes section 15, it
is incapable of being saved by section 1 under any
possible circumstances.

Issue 2: The Appeliant’s Equality Rights

[26] Section 15 of the Charter deals with a person’s
equality rights with respect to the “law”. However, it
is now well established that this term should not be
given such a narrow meaning as to deprive individuals
of protection from discrimination on the part of
government actors. In Slaight Communications Inc. v.
Davidson,’ the Supreme Court of Canada held that the
Charter is applicable to administrative decisions made
pursuant to statutory authority. Lamer J., as he then
was, dissented in the result but wrote for a panel that
was unanimous on this point:

As the Constitution is the supreme law of Canada and any
law that is inconsistent with its provisions is, to the extent
of the inconsistency, of no force or effect, it is impossible
to interpret legislation conferring discretion as conferring a
power to infringe the Charter, unless, of course, that power
is expressly conferred or necessarily implied. Such an
interpretation would require us to declare the legislation to
be of no force or effect, unless it could be justified under s.
1. Although this Court must not add anything to legislation

garantis par la Charte. A I’instruction, les intimés ont
soumis une preuve abondante fondée sur I’article
premier a I’égard de I’OAFC 20-53. Toutefois, ils
n’auraient pas pu le faire & 'égard du CANFORGEN
113/99, puisqu’il n’existait pas a ce moment-la. Au
cours de I’audience, ils ont indiqué que, si la politique
actuelle devait étre assujettie a un examen constitu-
tionnel, ils voudraient avoir la possibilité de fournir
une preuve additionnelle & ce sujet.

[25] En demandant a la présente Cour de rendre des
jugements déclaratoires et des injonctions au sujet des
facteurs dont les intimés peuvent tenir compte dans
’avenir en prenant des décisions en matiére d’affecta-
tion conformément au CANFORGEN 113/99, I’appe-
lant et les intervenants demandent a la Cour de
modifier les politiques de I’intimé en se fondant sur
un dossier inévitablement incomplet sur le plan de la
preuve. A mon avis, nous devrions refuser de le faire.
Je ne retiens pas Pargument de 1’avocat de B nai Brith
selon lequel, si le CANFORGEN 113/99 porte atteinte
a Particle 15, il ne peut pas étre protégé par l’article
premier, et ce, quelles que soient les circonstances.

Deuxiéme question: le droit a ’égalité de P'appelant

{26] L’article 15 de la Charte porte sur le droit a
I’égalité d’une personne & ’égard de la «loi». Toute-
fois, il est maintenant bien établi que ce mot ne
devrait pas étre interprété d’une fagon si stricte qu’il
empéche une personne d’étre protégée contre les actes
discriminatoires d’acteurs de 1’Etat. Dans [’arrét
Slaight Communications Inc. ¢. Davidson ® la Cour
supréme du Canada a statué que la Charte s’applique
aux décisions administratives qui sont prises en vertu
d’un pouvoir prévu par la loi. Le juge Lamer (tel était
alors son titre) était dissident quant au résultat, mais il
a rédigé des motifs au nom de la formation, qui était
unanime sur ce point:

La Constitution étant la loi supréme du pays et rendant
inopérantes les dispositions incompatibles de toute autre
regle de droit, il est impossible d’interpréter une disposition
législative attributrice de discrétion comme conférant le
pouvoir de violer la Charte & moins, bien siir, que ce
pouvoir soit expressément conféré ou encore qu’il soit
nécessairement implicite. Une telle interprétation nous
obligerait en effet, 4 défaut de pouvoir justifier cette
disposition législative aux termes de Particle premier, 2 la
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or delete anything from it in order to make it consistent with
the Charter, there is no doubt in my mind that it should also
not interpret legislation that is open to more than one
interpretation so as to make it inconsistent with the Charter
and hence of no force or effect. Legislation conferring an
imprecise discretion must therefore be interpreted as not
allowing the Charter rights to be infringed. Accordingly, an
adjudicator exercising delegated powers does not have the
power to make an order that would result in an infringement

of the Charter, and he exceeds his jurisdiction if he does

50.'°

{271 In the more recent case of Eldridge v. British
Columbia (Attorney General),'' the Supreme Court
unanimously applied this approach to find that a
decision made under a delegated statutory authority
was contrary to section 15,

[28] In the case at bar, there was no selection policy
to apply to the appellant’s nomination and circum-
stances. However, the impugned decision was made
under delegated statutory authority. The National
Defence Act,” charges the CDS with the control and
administration of all of the Canadian Forces:

18. (1) The Governor in Council may appoint an officer
to be the Chief of the Defence Staff, who shall hold such
rank as the Governor in Council may prescribe and who
shall, subject to the regulations and under the direction of
the Minister, be charged with the control and administration
of the Canadian Forces.

(2) Unless the Governor in Council otherwise directs, all
orders and instructions to the Canadian Forces that are
required to give effect to the decisions and to carry out the
directions of the Government of Canada or the Minister
shall be issued by or through the Chief of the Defence Staff.

[29]1 The Queen’s Regulations and Orders for the
Canadian Forces (1994 Revision) provide a basis for
the CDS’s delegation of his authority to various
officers. Thus, in this case, all of the officers involved
in the process of considering the appellant’s nomina-
tion were acting pursuant to the CDS’s statutory
authority to control and administer the Canadian
Forces. As such, the decision to not appoint him to the
EA position is subject to scrutiny under section 15 of
the Charter.

déclarer inopérante. Or, quoique cette Cour ne doive pas
ajouter ou retrancher un élément a une disposition législative
de fagon & la rendre conforme a la Charte, clle ne doit pas
par ailleurs interpréter une disposition législative, susceptible
de plus d’une interprétation, de fagon 4 la rendre incompati-
ble avec la Charte et, de ce fait, inopérante. Une disposition
législative conférant une discrétion imprécise doit donc é&tre
interprétée comme ne permettant pas de violer les droits
garantis par la Charte. En conséquence, un arbitre exergant
des pouvoirs délégués n’a pas le pouvoir de rendre unc
ordonnance entrainant une violation de la Charte et il
excéde sa juridiction s'il le fait',

[27] Dans ’arrét plus récent Eldridge c. Colombie-
Britannique (Procureur général)'', la Cour supréme
a appliqué a ’unanimité cette approche en vue de
conclure qu’une décision prise en vertu d’un pouvoir
délégué prévu par la loi allait 4 ’encontre de 1’arti-
cle 15.

[28] En P’espece, il n’y avait pas de politique de
sélection a appliquer a la mise en candidature de
’appelant et aux circonstances. Toutefois, la décision
contestée a été prise en vertu d’un pouvoir délégué
prévu par la loi. En vertu de la Loi sur la défense
nationale ', le CEMD assure la direction et la gestion
des Forces canadiennes:

18. (1) Le gouverneur en conseil peut élever au poste de
chef d’¢tat-major de la défense un officier dont il fixe le
grade. Sous [’autorité du ministre et sous réscrve des
réglements, cet officier assure la direction et la gestion des
Forces canadiennes.

(2) Sauf ordre contraire du gouverneur en conseil, tous les
ordres et directives adressés aux Forces canadiennes pour
donner effet aux décisions et instructions du gouvernement
fédéral ou du ministre émanent, directement ou indirccte-
ment, du chef d’état-major de la défense.

{29] Les Ordonnances et réglements royaux applica-
bles aux Forces canadiennes (Révision de 1994)
servent de fondement & la délégation du pouvoir du
CEMD en faveur de divers officiers. Par conséquent,
en I’espece, tous les officiers en cause dans le proces-
sus d’examen de la candidature de Pappelant agis-
saient conformément au pouvoir légal que posséde le
CEMD de diriger et de gérer les Forces canadiennes.
Partant, la décision de ne pas nommer ’appclant au
poste d’AA est assujettie 4 un examen en vertu de
Particle 15 de la Charte.
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[30] In the recent case of Law v. Canada (Minister
of Employment and Immigration),"” the Supreme Court
of Canada summarized the proper approach to a
subsection 15(1) analysis. lacobucci J., writing for a
unanimous Court, confirmed that the onus of establish-
ing an infringement of a Charter right rests with the
person claiming the right'* and outlined the following
general approach:

. . . a court that is called upon to determine a discrimination
claim under s. 15(1) should make the following three broad
inquiries:

(A) Does the impugned law (a) draw a formal distinction
between the claimant and others on the basis of one or
more personal characteristics, or (b) fail to take into
account the claimant’s already disadvantaged position
within Canadian society resulting in substantively
differential treatment between the claimant and others
on the basis of one or more personal characteristics?

(B) Is the claimant subject to differential treatment based
on one or more enumerated and analogous grounds?

and

(C) Does the differential treatment discriminate, by impos-
ing a burden upon or withholding a benefit from the
claimant in a manner which reflects the stereotypical
application of presumed group or personal characteris-
tics, or which otherwise has the effect of perpetuating
or promoting the view that the individual is less
capable or worthy of recognition or value as a human
being or as a member of Canadian society, equally
deserving of concern, respect, and consideration?'?

[31] The Trial Judge’s findings of fact establish that
the appellant has made out the first two elements of
the test. The decision-makers who considered the
appellant’s nomination drew a distinction between him
and other members of the Canadian Forces, and
subjected him to differential treatment on the basis of
a personal characteristic—his religion. The respon-
dents did not contest these findings before us.

[32] There remains only to consider the final portion
of the test: did the decision-makers’ differential
treatment of the appellant discriminate against him

[30] Dans I’arrét récent Law ¢. Canada (Ministre de
I’Emploi et de I'Immigration) ", la Cour supréme du
Canada a résumé la fagon d’aborder 1’analyse relative
au paragraphe 15(1). Le juge lacobucci, au nom de la
Cour a Punanimité, a confirmé que le fardeau de
démontrer qu’il y a eu atteinte a un droit protégé par
la Charte incombe & la personne qui invoque ce
droit'; il a résumé I’approche générale comme suit:

[. . .], le tribunal ayant a se prononcer sur une allégation de
discrimination fondée sur le par. 15(1) doit se poser trois
grandes questions:

(A) Laloi contestée: a) établit-elle une distinction formelle
entre le demandeur et d’autres personnes en raison
d’une ou de plusieurs caractéristiques personnelles, ou
b) omet-elle de tenir compte de la situation défavorisée
dans laquelle le demandeur se trouve déja dans la
société canadienne, créant ainsi une différence de
traitement réelle entre celui-ci et d’autres personnes en
raison d’une ou de plusieurs caractéristiques personnel-
les?

(B) Le demandeur fait-il ’objet d’une différence de
traitement fondée sur un ou plusieurs des motifs
énumérés ou des motifs analogues?

et

(C) La différence de traitement est-elle discriminatoire en
ce qu’elle impose un fardeau au demandeur ou le prive
d’un avantage d’une maniere qui dénote une applica-
tion stéréotypée de présumées caractéristiques person-
nelles ou de groupe ou qui a par ailleurs pour effet de
perpétuer ou de promouvoir 1’opinion que I'individu
touché est moins capable ou est moins digne d’étre
reconnu ou valorisé en tant qu’étre humain ou que
membre de la société canadienne, qui mérite le méme
intérét, le méme respect et la méme considération'*?

[31] Les conclusions de fait que le juge de premiére
instance a tirées établissent que I’appelant a prouvé les
deux premiers éléments du critere. Les décideurs qui
examinaient la candidature de I’appelant ont fait une
distinction entre celui-ci et les autres membres des
Forces canadiennes, et I’ont assujetti & un traitement
différent en raison d’une -caractéristique person-
nelle—sa religion. Les intimés n’ont pas contesté ces
conclusions devant nous.

[32] 1l reste uniquement 2 examiner la derniere
partie du critére: le traitement différent infligé par les
décideurs constituait-il de la discrimination a 1’endroit
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within the meaning of section 15? In answering this
question, the Court must bear in mind the purposes of
the equality protection. These purposes were articu-
lated by La Forest J. in Andrews v. Law Society of
British Columbia'® in a passage referred to by
Tacobucci J. in Law:

... LaForest J. . .. stated that the equality guarantee was
designed to prevent the imposition of differential treatment
that was likely to “inhibit the sense of those who are
discriminated against that Canadian society is not free or
democratic as far as they are concerned”, and that was likely
to decrease their “confidence that they can freely and
without obstruction by the state pursue their and their
families’ hopes and expectations of vocational and personal
development™.'

The inquiry into whether a person’s dignity has been
demeaned must be both subjective and objective, with
the objective analysis considered from the perspective
of a person in circumstances similar to those of the
claimant.'®

[33] In my opinion, the differential treatment of the
appellant’s nomination amounted to discrimination in
the constitutional sense. The appellant testified that he
had joined the Naval Reserve, in part:

. to do some national service and work with other
Canadians from across Canada. I'm proud to be a Canadian
citizen and Canada’s been good to me and my family, and
I wanted to give something back.

[34] Through his seven years of training and pro-
fessional development, the appellant acquired skills
and knowledge that qualified him for the EA position
for which he was nominated. However, by their
actions, the decision-makers at Maritime Command
and National Defence Headquarters denied the appel-
lant the opportunity for professional and personal
development that was presented by the position. He
was also denied the benefit of applying his skills and
knowledge in order to serve his country and the
United Nations in an operational theatre.

[35] There can be no doubt that the decision had a
profound impact upon the appellant’s human dignity,

de I'appelant au sens de ’article 15? En répondant a
cette question, la Cour doit songer aux buts de la
protection de I’égalite. Ces buts ont été énoncés par le
juge La Forest dans ’artét Andrews ¢. Law Society of
British Columbia'® dans un passage que le juge
Iacobucci a cité dans ’arrét Law:

[. . .], le juge La Forest [. . .] a dit que la garantie d’égalité
visait & empécher I'imposition d’une différence de traitement
susceptible de [TRADUCTION] «laisser croire d ceux qui sont
victimes de discrimination que la société canadienne n’est
pas libre et démocratique» et de les pousser 4 ne pas
[TRADUCTION] «croire qu’[ils] peuvent librement et sans
entrave de la part de I’Etat poursuivre la réalisation de lcurs
aspirations et attentes, ainsi que de celles de leur famille, en
matiére de carriére et d’épanouissement personnel»!’.

L’enquéte se rapportant a la question de savoir s’il a
¢été porté atteinte a la dignité d’une personne doit &tre
a la fois subjective et objective, I’analyse objective
devant étre considérée du point de vue d’une personne
qui se trouve dans une situation semblable a celle du
demandeur'®,

[33] A mon avis, la différence de traitement dont
I’appelant a fait I’objet en ce qui concerne sa mise en
candidature constituait de la discrimination au sens
constitutionnel du terme, L’appelant a témoigné qu’il
s’était enr6lé dans la Réserve navale, en partie pour
les motifs suivants:

[TRADUCTION] [...] pour assurer un service national ct
travailler avec d’autres Canadiens venant d’ici et Id au
Canada; je suis fier d’étre un citoyen canadien et le Canada
a été bon pour moi et pour ma famille, et je voulais faire la
méme chose.

[34] Au cours de ses sept années de formation et de
développement professionnel, ’appelant a acquis des
compétences ¢t des connaissances qui I’ont qualifié an
poste d’AA pour lequel il avait été désigné. Toutefois,
par leurs actions, les décideurs au Commandement
maritime et au quartier général de la Défense nationale
ont refusé a ’appelant la possibilité de bénéficier du
perfectionnement professionnel et personnel qu’offrait
le poste. L’appelant s’est également vu refuser ’avan-
tage d’appliquer ses compétences et ses connaissances
afin de servir son pays et les Nations Unies dans un
théatre d’opérations.

[35] M est certain que la décision avait des répercus-
sions profondes sur la dignité humaine de "appelant,
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the very thing that subsection 15(1) is meant to
protect. The appellant testified that:

. up until that very point I thought that things were
unlimited for me . . . . and all of a sudden I found out that
the really good jobs just weren’t going to be open to me
because I’'m Jewish, because although I was good enough to
join the forces and good enough to do jobs in Canada, I just
wasn’t Canadian enough to send overseas. ... I wasn’t a
good representative of my country.

I was upset that I’d been selected for a job by the Navy and
at the time and at that place I was the best person for the
job .. . but I [sic] was then overturned by somebody based
only on hearing a German last name and checking out my
religion. And so I was shattered in one way and angry in
another.

[36] On the basis of this evidence, the respondents
concede that the appellant’s dignity was demeaned in
the subjective sense. However, while arguing that the
objective portion of the analysis of the appellant’s
dignity whether had been demeaned had not been
made out, counsel for the respondents was unable to
point out how this could be so. Indeed, in my opinion,
any reasonable observer in similar circumstances
would conclude that the manner in which the appellant
was treated did demean his dignity.

[37] The record before the Court establishes that
although the decision-makers allegedly felt that the
appellant’s religion might cause him to be less effec-
tive and less safe while carrying out his duties in an
Arab state, they made little (if any) attempt to collect
evidence that might validate or invalidate their con-
cerns. There seems to have been no real consideration
of the political climates of Bahrain or Saudi Arabia or
the manner in which a Jewish Canadian officer might
be perceived by military officials or citizens of those
countries. In fact, one of the staff officers conducting
an “appreciation” of the situation admitted to not
having been aware of the politics of the region. No
efforts were made to ascertain the views of any of the
states in the Persian Gulf region. No attempt was
made to determine the approaches being taken by
other members of the coalition who were deploying
forces to the region. In fact, the evidence shows that

soit la chose méme que le paragraphe 15(1) vise a
protéger. L’appelant a témoigné ce qui suit:

[TRADUCTION] [. . .] jusqu’alors, je croyais que toutes les
portes m’étaient ouvertes. [...] et tout d’un coup, jai
découvert que les bons emplois véritables ne me seraient pas
offerts parce que je suis juif, parce que, méme si j’étais
suffisamment compétent pour m’enréler dans les forces et
suffisamment compétent pour exercer des fonctions au
Canada, je n’étais tout simplement pas suffisamment
Canadien pour aller a I’étranger. [. . .] Je n’étais pas un bon
représentant de mon pays.

[L..]

I’étais mécontent de n’avoir pas &té choisi par la marine
pour occuper un poste; a ce moment-la et a cet endroit-la,
j’étais le meilleur candidat [. . .] mais, j’ai été supplanté par
quelqu’un qui a uniquement entendu un nom de famille
allemand et qui a vérifié ma religion. J’étais donc d’une
certaine fagon bouleversé et également fiché.

[36] Compte tenu de cette preuve, les intimés
concédent qu’il a été porté atteinte 3 la dignité de
I’appelant au sens subjectif du terme. Toutefois, tout
en soutenant que I’élément objectif de ’analyse de la
question de savoir si la dignité de I’appelant avait été
atteinte n’avait pas été prouvé, ’avocat des intimés
n’a néanmoins pas pu signaler de quelle fagon il
pouvait en étre ainsi. De fait, a mon avis, tout obser-
vateur raisonnable se trouvant dans une situation
similaire conclurait que la fagon dont I’appelant a été
traité portait de fait atteinte a sa dignité.

[37] Le dossier dont dispose la Cour établit que
méme si les décideurs croyaient censément que la
religion de I’appelant pourrait le rendre moins efficace
et qu’il serait moins en sécurité pendant qu’il exerce-
rait ses fonctions dans un Etat arabe, ils n’ont pas
vraiment tenté (et ils n’ont peut-étre pas tenté du tout)
de recueillir des éléments de preuve tendant a valider
ou a invalider leurs préoccupations. Il semble n’y
avoir eu aucun examen réel du climat politique, dans
I’Etat de Bahrein ou en Arabie saoudite, ou de la
fagon dont un officier juif canadien pourrait étre percu
par les autorités militaires ou par les citoyens de ces
pays. De fait, I'un des officiers d’état-major qui a
effectué une «appréciation» de la situation a admis ne
pas avoir été au courant de la situation politique dans
la région. Aucun effort n’a été fait en vue de connaiire
le point de vue des Etats de la région du Golfe persi-
que. Aucune tentative n’a été faite pour déterminer les
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the United States had more Jewish personnel in the
region than the total of all Canadian forces. In short,
the analysis seems to have been conducted in a factual
and evidentiary vacuum.

[38] By confining whatever analysis they made to a
simplistic “Jewish officer in an Arab state” model, the
decision-making officers applied stereotypical thinking
and based their decision upon presumed characteristics
of both Jews and Arabs. This way of thinking had the
effect, in essence, of imposing upon the appellant the
burden of establishing that his religion would not have
a detrimental impact upon either his safety or his
ability to carry out his duties. It also had the effect of
perpetuating the view that the appellant was a less
worthy member of the Canadian Forces and, therefore,
of Canadian society as a whole.

[39] Therefore, I conclude that Chief of Defence
Staff, through the actions of his delegates who con-
sidered the nomination of the appellant for the position
of Executive Assistant to the Commander of CFME,
limited his rights to equal treatment under the law and
equal benefit of the law in a discriminatory manner,
contrary to section 15 of the Charter.

Issue 3: Section 1

[40] Tt only remains to determine whether the
limitation of the appellant’s equality rights imposed by
the refusal to appoint him to the EA position because
of his religion was a reasonable limit prescribed by
law as can be demonstrably justified in a free and
democratic society. At this stage of analysis, the
burden falls upon the respondents to show, on the
preponderance of probabilities, that the limitation was
reasonable and demonstrably justified."

[41] In the case at bar, the respondents have failed
to fulfill their burden. Their written submissions

approches adoptées par les autres membres de la
coalition qui déployaient des forces dans la région. De
fait, selon la preuve, les Etats-Unis avaient un plus
grand nombre de membres juifs dans la région que
toutes les forces canadiennes dans leur ensemble. Bref,
I’analyse semble avoir été effectuée en I’absence de
faits et d’éléments de preuve.

[38] En limitant leur analyse 4 un modéle simpliste,
soit celui de «l’officier juif dans un Etat araben, les
officiers qui ont pris la décision ont appliqué des idées
stéréotypées et ont fondé leur décision sur de présu-
mées caractéristiques propres aux juifs et aux arabes.
Cette conception avait essenticllement pour effet
d’imposer & ’appelant la charge d’établir que sa
religion ne nuirait pas & sa sécurité ou 4 sa capacité de
s’acquitter de ses fonctions. Cela avait également pour
effet de perpétuer I’idée selon laquelle ’appelant était
un membre moins digne des Forces canadiennes et,
par conséquent, de la société canadienne dans son
ensemble.

[39] Je conclus donc que le chef d’état-major de la
Défense, au moyen des actions de ses représentants
qui ont examiné la candidature de ’appelant pour le
poste d’adjoint administratif du commandant des
FCMO, a restreint les droits a 1’égalité de traitement
en vertu de la loi et au méme bénéfice de la loi, et ce,
d’une fagon discriminatoire, en violation de I’article
15 de la Charte.

Troisiéme question: I’article premier

[40] Il reste uniquement & déterminer si les restric-
tions apporiées au droit & I'égalit¢ de 1’appelant
découlant du refus de nommer celui-ci au poste d’AA
en raison de sa religion constituaient une limite
raisonnable prescrite par une 1égle de droit et dont la
Justification puisse se démontrer dans le cadre d’unc
société libre et démocratique. A ce stade de ’analyse,
il incombe aux intimés de démontrer, selon la prépon-
dérance des probabilités, que les limites étaient
raisonnables et que leur justification pouvait se dé-
montrer'.

[41] Enlespéce, les intimés ne se sont pas acquittés
de I’obligation qui leur incombait. Dans leurs observa-
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advanced no argument attempting to show that the
impugned decision was reasonable or demonstrably
justified. During the oral hearing, their counsel
expressly told the Court that no such arguments would
be advanced.

Conduct of the Respondents

[42] There is one other aspect of the respondents’
conduct that requires comment. Before the Trial Judge
the respondents’ evidence was that the appellant did
not get the EA position because there was no position
to fill. The respondents’ pleadings were also to this
effect. It appears that the respondents took the position
that the decision not to send the appellant to the Gulf
had nothing to do with his religion.

[43] The Trial Judge did not believe the respondents’
witnesses [at paragraphs 14-15].

I am also satisfied that the evidence does not support the
defendant’s contention that the plaintiff did not get the
position because there was no position to fill and that
MARCOM was so advised some time on or about January
21, 1991. On the contrary, what the evidence demonstrates
is that the extension of the current Executive Assistant’s
term of duty only arose after it became apparent that the
defendants did not want to send Lieutenant Liebmann
because of his religion but were concerned over the implica-
tions of letting the truth be known. . . .

Furthermore, the fact that the defendants continued
processing [another nominee] for the position and advised
him as late as February 4, 1991 that he would be going to
the Middle East, negates their contention that the decision
not to replace the current Executive Assistant was made
during the third week of January 1991. . . . Even the three
people directly involved in the selection process for the
position of Executive Assistant had no records or files of
any kind, in spite of the plaintiff’s stated intention of filing
a grievance.

The conduct of the respondents described by the Trial
Judge calls for the disapproval of this Court.

[44] 1t should go without saying that when the
respondents are faced with a complaint of discrimina-
tion under section 15, the proper course of action is to
face the issue squarely, make an honest assessment of

tions écrites, ils n’ont pas avancé d’arguments en vue
de tenter de démontrer que la décision contestée était
raisonnable ou que sa justification pouvait se démon-
trer. Au cours de I’audience, leur avocat a expressé-
ment dit 4 la Cour qu’aucun argument de ce genre ne
serait invoqué.

La conduite des intimés

[42] 1l convient de faire des remarques au sujet d’un
autre aspect de la conduite des intimés. En effet, selon
la preuve soumise par les intimés devant le juge de
premiére instance, 1’appelant n’avait pas obtenu le
poste d’AA parce qu’il n’y avait pas de poste a
combler. Les plaidoiries des intimés le disaient égale-
ment. Il semble que les intimés aient pris la position
selon laquelle la décision de ne pas envoyer "appelant
dans le Golfe n’ait rien eu a voir avec sa religion.

[43] Le juge de premiére instance ne croyait pas les
témoins des intimés [aux paragraphes 14 et 15]:

Jestime que la preuve ne corrobore pas la prétention des
défendeurs selon laquelle le demandeur n’a pas obtenu le
poste en raison du fait qu’il n’y en avait aucun a combler et
que le COMMAR en avait été informé vers le 21 jan-
vier 1991. La preuve démontre, au contraire, que la prolon-
gation de la période d’affectation de Padjoint administratif
de I’époque est survenue seulement aprés qu’il soit devenu
apparent que les défendeurs ne voulaient pas envoyer le
lieutenant Liebmann en raison de sa religion mais qu’ils
s’inquiétaient des conséquences de la vérité si elle était
connue. [. . .]

De plus, le fait que les défendeurs aient continué leur
processus [. . .] [ I’égard d’un autre candidat], pour le poste
et qu’ils l'aient informé aussi tard que le 4 février 1991
qu’il serait envoyé au Moyen-Orient, réfute leur prétention
selon laquelle la décision de ne pas remplacer 1’adjoint
administratif de I’époque avait été prise pendant la troisiéme
semaine de janvier 1991 [...] Méme les trois personnes
directement impliquées dans le processus de sélection pour
le poste d’adjoint administratif ne disposaient d’aucun
dossier de quelque nature que ce soit malgré 1’intention
déclarée du demandeur de déposer un grief.

La présente Cour doit condamner la conduite des
intimés décrite par le juge de premiere instance.

{44] 1l va sans dire que lorsque les intimés font face
a une plainte de discrimination fondée sur I’article 15,
la conduite qu’il convient d’adopter consiste a faire
carrément face 4 la question et a déterminer d’une
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whether the action taken was discriminatory and if it
appears to be, whether it can be justified. Pleadings,
evidence and argument must then be addressed to
these issues.

Conclusion

[451 1 would allow that part of the appeal dealing
with the process by which the respondents considered
his nomination for the EA position. The appellant is
entitled to a declaration that the refusal to select him
for duty with CFME because of his religion was
unconstitutional, being contrary to his rights to equal-
ity under the Canadian Charter of Rights and Free-
doms. I would dismiss the other parts of the appeal.

[46] 1 would order the respondents to pay the
appellant’s costs both at trial and in this appeal.

ROTHSTEIN J.A.: I agree.

EVANS J.A.: T agree.

Y Charter of the United Nations, 26 June 1945, [1945]
Can. T.S. No. 7. Chapter VII, entitled “Threats to the Peace,
Breaches of the Peace and Acts of Aggression”, empowers
the Security Council to take action aimed at “peace enforce-
ment”. This is in contrast to “peace keeping” measures taken
under the authority of Chapter VI of the Charter, “Pacific
Settlement of Disputes”.

2 At para. 5.

3 Ibid., at para. 16.

4 Ibid., at para. 26.

5 8s. 1 and 15.

611989] 1 S.C.R. 342.

7 Ibid., at p. 353.

8 Ibid, at pp. 358-363.

9 [1989] 1 S.C.R. 1038.

10 1bid., at p. 1078.

1 [1997] 3 S.CR. 624.

2 R.8.C., 1985, c. N-5.

311999] 1 S.C.R. 497.

14 Ibid., at para. 81,

15 Ibid.

1611989} 1 S.C.R. 143, at p. 197.
7 Supra, note 13, at para. 43,

18 Ibid., at para. 88.

1 The Queen v. Oakes, [1986] 1 S.C.R. 103, at p. 136.

fagon honnéte si la mesure qui a été prise était discri-
minatoire et, si elle semblait 1’&ire, & déterminer si sa
justification peut se démontrer. Les plaidoiries, la
preuve et les arguments doivent ensuite étre examinés
par rapport a ces questions.

Conclusion

[45] T accueillerais la partie de 1’appel qui se rap-
porte au processus par lequel les intimés ont examiné
la candidature de I’appelant au poste d’AA. L’appelant
a droit 4 un jugement déclaratoire portant que le refus
de le choisir pour servir dans les FCMO en raison de
sa religion était inconstitutionnel étant donné que cela
portait atteinte au droit & ’égalité qui Iui est garanti
par la Charte canadienne des droits et libertés. Je
rejetterais les autres parties de ’appel.

[46] Jordonnerais aux intimés de payer les dépens
de ’appelant en premiére instance et en appel.

LE JUGE ROTHSTEIN, J.C.A.: Je souscris a cet avis.

LE JUGE EVANS, J.C.A.: Je souscris & cet avis.

! Charte des Nations Unies, 26 juin 1945, [1945] R.T.
Can. n® 7. Le chapitre VII, intitulé: «Action en cas de
menace contre la paix, de rupture de la paix et d’acte
d’agression», autorise le Conseil de sécurité & prendre des
mesures a I’égard de U'«imposition de la paix». I faut
comparer cette disposition aux mesures de «maintien de la
paix» qui sont prises en vertu du chapitre VI de la Charte,
intitulé: «Réglerment pacifique des différends».

2 Au par. 5.

3 Ibid., au par. 16.

4 Ibid., au par. 26,

5 Art. 1 et 15,

6119891 1 R.C.S. 342.

7 Ibid., & la p. 353.

8 Ibid., aux p. 358 a 363.

®[1989] 1 R.C.S. 1038.

1 Ibid., aux p. 1077 et 1078.

1[1997] 3 R.C.S. 624.

2 LR.C. (1985), ch. N-5.

1311999] 1 R.C.S. 497.

% Ibid., au par. 81.

15 Ibid.

16719891 1 R.C.S. 143, a la p. 197.

17 Supra, note 13, au par. 43.

8 Ibid., au par. 88.

¥ La Reine c. Oakes, [1986] 1 R.C.S. 103, & la p. 136.
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Income Tax— Exemptions — Appeal from T.C.C. decision
employment income exempt from income tax under Indian
Act, s. 87(1)(b) — S. 87(1) exempting property of Indian
situated on reserve from taxation — Respondent, Indian,
employed by native-run Awasis Agency, established to
provide social services to children, families on reserves of
northern Manitoba — Chiefs electing board of directors
Jrom among themselves — Meetings held, registered office
situated, respondent residing, off reserve — Respondent
spending 15% of time on reserve — I.C.C. relied on nature
of work performed, nature of employee, to conclude employ-
ment income situated on reserve — Preliminary observa-
tions: (1) purpose of s. 87 to protect reserve lands, Indians’
personal property thereon, from erosion, so that bands able
to sustain themselves on reserves as economic, social units
— If all connecting factors off reserve, more difficult to link
policy underlying exemption to context — (2) Application of
connecting factors test requiring consideration of nature of
property, type of tax — (3) As connecting factors balanced
in factual matrix, example in Revenue Canada Guidelines
given little weight as facts given incomplete, not identical —
Appeal allowed — Application of connecting factors test —
Nature of employment requiring consideration of location of
employment, nature of services, surrounding circumstances
— That respondent resided off reserve, performed duties off
reserve, weighed against benefits to residents of reserves
Jfrom respondent’s services, identity of employer, importance
of services to strengthening essential social fabric of
reserves — But Awasis not benefiting reserves by providing
consequential economic benefits for Band members on
reserves because administration located elsewhere — Not
consistent with purpose of s. 87 to conclude that on facts
respondent’s employment income situated on reserve so as
to exempt it from income tax.
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Sa Majesté 1a Reine (appelante)

David Monias (intimé)
REPERTORIE: CANADA ¢. MONIAS (C.A.)

Cour d’appel, juges Strayer, Isaac et Evans, J.C.A—
Winnipeg, 22 mai; Ottawa, 20 juillet 2001.

Impét sur le revenu — Exemptions — Appel d’une
décision de la C.C.1. selon laguelle le revenu d’emploi est
exonéré d’'impét en vertu de l'art. 87(1)b) de la Loi sur les
Indiens — L’art. 87(1) exempte de taxation les biens d’un
Indien situés sur une réserve — L'intimé est un Indien a
Uemploi d'une société contrélée par les Autochtones,
l'agence Awasis, créée pour offvir des services sociaux aux
enfants et aux familles dans les réserves du nord du
Manitoba — Les chefs des bandes en cause élisent le conseil
d’administration d’Awasis parmi eux — Les réunions se
tiennent, le siége est situé et l'intimé résidait hors des
réserves — L’intimé a passé 15 p. cent de son temps sur la
réserve — La C.C.I s’est fondée sur la nature du travail
executé et sur la nature de 'employé pour conclure que le
revenu d’emploi était situé sur la réserve — Observations
préliminaires: 1) l'objectif qui sous-tend 'art. 87 est de
protéger de toute atteinte les terres de la réserve, ainsi que
les biens personnels des Indiens situés sur la réserve, afin
que les bandes puissent assurer leur subsistance dans les
unités économiques et sociales que sont les réserves — Si
tous les facteurs de rattachement ne se trouvent plus liés d
la réserve, il devient difficile de trouver un lien entre la
politique qui sous-tend ['exemption et le contexte — 2)
L'application du critére des facteurs de rattachement doit
tenir compte de la nature des biens en cause et des types
d’imposition — 3) Comme les facteurs de rattachement sont
pondérés dans une matrice factuelle donnée, il serait
difficile d’accorder beaucoup de poids @ un exemple des
Lignes directrices de Revenu Canada, alors que les faits
qu’on y mentionne ne sont ni complets, ni identiques & ceux
en cause ici — Appel accueilli — Application du critére des
Jacteurs de rapprochement — Pour déterminer la nature de
Vemploi, il faut tenir compte de I'emplacement de 1'emploi,
de la nature des services et des circonstances y afférentes —
1l faut pondérer le fait que !'intimé résidait hors réserve et
qu’il y exercait ses fonctions avec les bénéfices réels que les
résidents des réserves tiraient des services de l'intimé,
lidentité de [’employeur et le réle important que ces
services jouaient dans le renforcement du tissu social
Jfondamental des réserves — Mais Awasis n’offvait pas aux
réserves des avantages économiques pour les membres qui
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Native Peoples — Taxation — Appeal from T.C.C.
decision respondent’s employment income situated on
reserve — Indian Act, s. 87(2) providing no Indian subject
to taxation in respect of ownership of personal property
situated on reserve — Appellant, Indian employed by
Native-run agency providing social services to families on
reserves in northern Manitoba — Board of directors elected
by Chiefs from among themselves — Practical consider-
ations dictating holding of board meetings off reserve —
Application of connecting factors test — That respondent
resided off reserve, performed duties off reserve, often at
great distances fiom reseives, weighed against benefits to
residents of reserves fiom respondent’s services, identity of
employer, importance of services to strengthening essential
social fabric of reserves — Although relatively close case,
inconsistent with purpose of s. 87 to conclude respondent’s
employment income situated on reserve so as to exempt it
Jrom income tax.

This was one of five related appeals from the Tax Court
of Canada’s decision that the respondents’ employment
income was exempt from income tax as “the personal
property of an Indian situated on a reserve” for the purpose
of Indian Act, paragraph 87(1)(b). The reasons herein
applied to the other four related appeals. The respondent is
an Indian employed by the Native-run Awasis Agency of
Northern Manitoba, which was established to provide social
services to children and families on the reserves of northern
Manitoba. The articles of incorporation of Awasis envi-
sioned that the agency would provide its services “within the
reserves,” but it has not proved practicable for it to provide
most of its services on the reserves. In the material years,
Awasis served 25 bands. The chiefs of those bands elect the
board of directors of Awasis from among themselves. All
reside on reserves, They hold their 10 meetings a year at
Thompson, Winnipeg or the town of The Pas. The registered
office from which Awasis is administered, the payroll
prepared and salary cheques issued, is in Thompson. None
of the respondents resided on a reserve in the years in
question. They performed some of their work on reserves.
Mr. Monias spent 15% of his time on reserves. The appeals
related to different taxation years, but Mr. Monias’ appeal
related to 1992-1993, Because of an example of the avail-
ability of the section 87 exemption given in a Revenue
Canada Guideline, the Crown limited its appeals to the
portion of the respondents’ income that was not directly
attributable to the time that they actually worked on the
reserves.

y vivent, étant donné que sa gestion est située ailleurs — On
ne peut pas se fonder sur l’objectif de l'art. 87 pour arriver
@ la conclusion qu’au vu des faits, le revenu d'emploi de
l'intimé était situé sur une réserve aux fins de I'exempter de
U'impdt sur le revenu.

Peuples autochtones — Taxation — Appel d'une décision
de la C.C.I. selon laquelle 'emploi de I'intimé était situé
sur une réserve — L'art. 87(2) de la Loi sur les Indiens
prévoit que nul Indien n'est assujetti ¢ une taxation concer-
nant la propriété d’un bien meuble situé sur une réserve —
L’intimé est un Indien a 'emploi d'une société contrélée par
les Autochtones qui offie des services sociaux aux familles
dans les réserves du nord du Manitoba — Les chefs des
bandes en cause élisent le conseil d’administration parmi
eux — Les réunions du conseil ont lieu hors des réserves
pour des raisons pratiques — Application du critére des
Jacteurs de rapprochement — Il faut pondérer le fait que
Uintimé résidait hors réserve et qu'il y exergait ses fone-
tions, souvent fort loin des réserves, avec les bénéfices réels
que les résidents des réserves tiraient des services de
Uintimé, I'identité de I'employeur et le réle important que
ces services jouaient dans le renforcement du tissu social
Jondamental des réserves — Méme si cette affaire soulevait
un cas fiontiére, on ne peut se fonder sur I'objectif de l'art.
87 pour arriver a la conclusion que le revenu d’emploi de
Uintimé était situé sur une réserve aux fins de l'exempter de
Uimpét sur le revenu,

Il s’agissait de I'un des cing appels connexes formés
contre une décision de la Cour canadienne de I’impét sclon
laquelle le revenu d’emploi des intimés était exonéré
d’imp6t a titre de «biens meubles d'un Indien situés sur une
réserven aux fins de Palinéa 87(1)b) de la Loi sur les
Indiens. Les présents motifs s’appliquaient aux quatre autres
appels connexes. L’intimé est un Indien & I’emploi d'une
société contrdlée par les Autochtones, ’agence Awasis du
nord du Manitoba, créée pour offrir des services sociaux aux
enfants et aux familles dans les réserves du nord du
Manitoba. Les lettres patentes d’ Awasis portent que 'agence
fournit des services «dans les réserves», mais 1’expérience
a démontré qu’il n’était pas pratique qu’Awasis fournisse la
plupart de ses services dans les réserves. A ['époque
pertinente, Awasis desservait 25 bandes. Ce sont les chefs
des bandes en cause qui élisent le conseil d’administration
d’Awasis parimi eux. Ils résident tous dans une réserve. lls
tiennent leurs dix réunions annuelles & Thompson, Winnipeg
ou The Pas. Le siége social ol la gestion d’Awasis cst
assurée et ou la liste des employés est conservée pour établir
les chéques de paye se trouve a Thompson. Aucun des
intimés ne résidait dans une réserve durant les années en
cause. Leurs fonctions les amenaient & ’occasion dans les
réserves. M. Monias a passé 15 p. 100 de son temps dans
les réserves. Les appels portaient sur des années d’imposi-
tion différentes, mais 1’appel de M. Monias portait sur lcs
années 1992 et 1993. Au vu d'un exemple quant & la
possibilit¢ de se prévaloir de I'exemption prévue a l'arti-
cle 87 qui se trouve dans une ligne directrice de Revenu
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Indian Act, subsection 87(1) provides that notwithstanding
any other Act of Parliament, the personal property of an
Indian situated on a reserve is exempt from taxation.
Subsection 87(2) provides that no Indian is subject to
taxation in respect of the ownership of such property.
Income Tax Act, subsection 81(1) excludes from income an
amount that is declared to be exempt from income by any
other enactment of Parliament.

The Tax Court relied upon the nature of the work per-
formed by the employees and the nature of the employer to
conclude that the respondent’s employment income was
situated on a reserve.

The issue was whether the respondent’s employment
income was “situated on a reserve”.

Held, the appeal(s) should be allowed.

The Court made three preliminary observations. (1) The
purpose of section 87 is not to redress generally the econ-
omic disadvantages suffered by Indians but to protect
reserve lands, and Indians’ personal property on a reserve,
from erosion, so that the bands are able to sustain them-
selves on the reserves as economic and social units. Thus,
it is fully consistent with legislative policy to apply section
87 to income that is earned by Indians who reside on a
reserve from work that is performed on a reserve. But if all
the connecting factors are not located on a reserve, it
becomes difficult to link the policy underlying the section
87 exemption to the factual context in which the employ-
ment income was acquired. (2) An application of the
connecting factors test in the light of the policy underlying
section 87 must have regard to the nature of the particular
property and the type of tax in question. Application of the
balancing factors test to determine whether tangible property
is situated on a reserve must be treated with caution when
intangible property is concerned. Further, the protection of
reserve lands from erosion by tax lies closer to the core of
section 87 than does the protection of items of individually
owned personal property while they are situated on a
reserve. Thus the purpose of the sifus test in section 87
would seem more apposite to reserve lands than to personal
property, such as employment income, which is owned by
Indians individually. As to the nature of the tax, the con-
necting factors may not be balanced in exactly the same
way for a transaction-based tax, such as sales tax, as for
income tax. (3) Since the appeals must be decided by
applying the Indian Act and the relevant case law to the
facts, which involves balancing various connecting factors
in a particular factual matrix, it would be difficult to attach
much weight to an example in the Guidelines, where the
facts given are neither complete nor identical to those
herein.

Canada, la Couronne a limité ses appels a la partie du
revenu d’emploi des intimés qui n’était pas directement
attribuable a la période de temps ou ils travaillaient dans la
réserve.

Le paragraphe 87(1) de la Loi sur les Indiens prévoit que,
nonobstant toute autre loi fédérale, les biens meubles d’un
Indien situés sur une réserve sont exemptés de taxation. Le
paragraphe 87(2) prévoit que nul Indien n’est assujetti 4 une
taxation concernant la propriété d’un tel bien. Le paragraphe
81(1) de la Loi de I'impét sur le revenu dit qu’une somme
exonérée de I'impot sur le revenu par toute autre loi fédérale
n’est pas incluse dans le calcul du revenu.

La Cour de I'impdt s’est appuyée sur la nature des
fonctions des employés et sur le type d’employeur pour
conclure que le revenu d’emploi de I’intimé était situé sur
une réserve.

La question en litige était de savoir si le revenu d’emploi
de I'intimé était «situé sur une réserven.

Arrét: les appels sont accueillis.

La Cour a présenté trois observations préliminaires. 1)
L’objectif qui sous-tend I’article 87 n’est pas de remédier en
général 4 la situation économiquement défavorable des
Indiens, mais de protéger de toute atieinte les terres de la
réserve, ainsi que les biens personnels des Indiens situés sur
la réserve, afin que les bandes puissent assurer leur subsis-
tance dans les unités économiques et sociales que sont les
réserves. Par conséquent, il est tout a fait correct au vu de
la politique législative d’appliquer Iarticle 87 aux revenus
gagnés par les Indiens qui résident dans la réserve, dans le
cadre d’un travail accompli dans la réserve. Mais si tous les
facteurs de rattachement ne se trouvent plus liés a la réserve,
il devient difficile de trouver un lien entre la politique qui
sous-tend ’exemption prévue a l’article 87 et le contexte
factuel dans lequel le revenu d’emploi en cause a été
obtenu. 2) L’application du critére des facteurs de rattache-
ment au vu de la politique qui sous-tend ’article 87 doit
tenir compte de la nature des biens en cause et des types
d’imposition. Une application du critére qui consiste &
soupeser les facteurs de rattachement lorsqu’un bien corporel
est situé sur une réserve doit &tre utilisée avec prudence
lorsqu’il s’agit d’un bien incorporel. De plus, la protection
des terres de la réserve de toute atteinte par le biais de
I’imp6t est plus directement visée par P'article 87 que la
protection des biens personnels situés sur la réserve. Par
conséquent, le critére du situs a l’article 87 semblerait
s’appliquer plus aux terres de la réserve qu’aux biens
personnels, comme le revenu d’emploi, qui sont la propriété
personnelle de chaque Indien. Quant 2 la nature de I’impdt,
les facteurs de rattachement peuvent ne pas étre pondérés
exactement de la méme fagon pour une taxe liée i une
transaction, comme la taxe de vente, qu’ils le seraient pour
I’imp6t sur le revenu. 3) Comme les appels doivent &tre
décidés en appliquant la Loi sur les Indiens, ainsi que la
jurisprudence pertinente, ce qui suppose la pondération des
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The determination of the issue turned on the application
of the connecting factors test. (a) The weight given to a
particular connecting factor depends on the facts of each
case, but generally the (i) location and (ii) nature of the
employment and (iii) the surrounding circumstances will be
important in situating an Indian’s employment income for
the purpose of section 87. (i) While performance of work
off reserve is an indication that the employment income is
not situated on a reserve, the location of the employment is
not in itself determinative. If the Minister abandoned the
appeals in so far as they related to income earned while the
employees were working on a reserve because he regarded
location as determinative, his view of the law was incorrect.
That it was impractical for the work to be performed on the
reserves did not enable the Court to proceed on the basis
that the employment duties had in fact been performed
there. Necessity cannot locate on a reserve the performance
of employment duties that were clearly performed off
reserve, nor situate employment income on a reserve when
the connecting factors clearly point to another location.

(ii) The principal focus of the services provided by
Awasis was to support and strengthen Native families on the
reserves, and to attend to the social needs of children on the
reserves. But while the employees’ work may have helped
to maintain and enhance the quality of life on the reserves
for members of the Bands living there, it did not necessarily
connect the acquisition or use of their employment income
to the reserves as physical locations.

(iii) As part of the totality of circumstances in which work
was performed, regard was had to the fact that it was not
possible to deliver on the reserves many of the services and
programmes provided by the employees of Awasis, such as
counselling and court services, and that many of the neces-
sary facilities existed only off reserve.

(b) The location of the employer has been regarded as a
connecting factor, but in the absence of some evidence of
the scope of the employer’s activities on the reserve, or
some benefit flowing to a reserve from the presence of the
employer, it is not likely to be given much weight, Awasis
is closely linked to reserves through the residency and
identity of its members and directors, as well as through the
reason for its creation, funding, statutory status, objects and
the nature of the services that it provides. However, the fact
that Awasis does not conduct its business on a reserve and
apparently provides no employment opportunities on

divers facteurs de rattachement dans une matrice factuelle
donnée, il serait difficile d’accorder beaucoup de poids & un
exemple des Lignes directrices, alors que les faits qu'on y
mentionne ne sont ni complets, ni identiques a ceux en
cause ici.

Le réglement de ce litige est 1ié a 1’application du critére
des facteurs de rattachement. a) Le poids accordé & un
facteur de rattachement particulier dépend des faits de
chaque affaire, mais (i) ’emplacement et (ii) la naturc de
I’emploi, ainsi que (iii) les circonstances y afférentes, seront
généralement importants lorsqu’il s’agit de déterminer ot se
situe le revenu d’emploi d’un Indien aux fins de P’article 87.
(i) Bien que le fait d’effectuer le travail hors des réserves
soit une indication que le revenu d’emploi n’est pas situé sur
une réserve, le lieu de I'emploi ne permet pas a lui seul de
trancher la question. Si le ministre a abandonné les appels
en ce qu’ils concernent le revenu gagné lorsque les em-
ployés travaillaient dans une réserve du fait qu’il considérait
cette question comme déterminante, son interprétation de la
Loi était erronée, Le fait qu’il n'était pas pratique de faire
le travail dans les réserves n’autorisait pas la Cowr a
procéder comme si le travail avait en fait été exécuté dans
la réserve. La nécessité ne peut situer dans une réserve des
fonctions qui ont été clairement exécutées hors de la réserve,
non plus que situer un revenu d’emploi sur une réserve
lorsque les facteurs de rattachement indiquent un autre
emplacement.

(if) L’ objectif principal des services qu’ Awasis fournissait
était de soutenir et renforcer les familles autochtones vivant
dans les réserves et de s’occuper des besoins sociaux des
enfants dans les réserves. Mais, bien que le travail des
employés ait pu aider & maintenir ou & améliorer la qualité
de vie dans la réserve pour les membres des bandes qui y
vivaient, ce fait ne venait pas nécessairement rattacher
’acquisition ou ['utilisation de leur revenu d’emploi a la
réalité physique des réserves.

(iii) 11 a été tenu compte, dans le cadre de I'ensemble des
circonstances entourant ’exécution du travail, du fait qu’il
n’était pas possible de procéder dans les réserves a la
prestation de plusieurs des services et programmes fournis
par les employés d’ Awasis, tels que les conseils psychologi-
ques et l’acceés aux tribunaux, ainsi que du fait que la
plupart des installations nécessaires ne se trouvaient cue
hors des réserves.

b) L’emplacement de I’employeur a ét¢ considéré comme
un facteur de rattachement, mais, en 1’absence d’une preuve
au sujet de I'importance des activités de I'employeur dans
la réserve, ou d'un bénéfice pour la réserve du fait de la
présence de Pemployeur, il n’y avait pas lieu d’accorder
beaucoup de poids a ce facteur, Awasis est liée de trés prés
aux réserves du fait de I’identité de ses membres et adminis-
trateurs et de leur résidence, des motifs qui ont mené a sa
création, de son financement, de son statut d’organisme
prévu par la loi, de ses objectifs et de la nature des services
qu’elle fournit. Toutefois, le fait qu’Awasis ne conduise pas
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reserves, pointed to an off-reserve residency and weakened
the connection between the employer and the reserves for
the purpose of determining the situs of the respondent’s
employment income under paragraph 87(1)(b).

(c) Since the policy underlying section 87 is to protect the
reserves as an economic unit for the members of the bands
living there, the residence of employees can be a significant
factor in determining the situs of employment income. The
respondent did not reside on a reserve during the taxation
years in question. But because the residency of the owner of
the personal property is not part of the statutory definition
of the scope of section 87, it cannot be a universal require-
ment.

The nature of the work performed by the respondent and
the nature of the employer were closely connected with the
reserves. But Awasis did not benefit the reserves by provid-
ing consequential economic benefits for Band members on
the reserves, because its administration is located off
reserve, albeit by necessity.

The fact that the respondent resided and performed his
employment duties off reserve, often at great distances from
the reserves served by Awasis, had to be weighed against
the benefits to the residents of the reserves from the respon-
dent’s services, the identity of the employer and the import-
ance of the services to strengthening the essential social
fabric of the reserves. That the work from which employ-
ment income is earned benefits Indians on reserves and may
be integral to maintaining the reserves as viable social units,
was not in itself sufficient to situate the employment income
there.

Paragraph 87(1)(b) does not exempt from income tax
Indians’ employment income that was not clearly earned in
circumstances that link its acquisition to a reserve as an
economic base. This was a relatively close case, but it
would be difficult to justify a conclusion that the respondent
acquired his employment income on the reserves served by
Awasis, when he neither lived nor worked there. It would
not be consistent with the purpose of section 87 to conclude
that, on the facts of this case, the respondent’s employment
income was situated on a reserve so as to exempt it from
income tax.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Child and Family Services Act, C.C.S.M., c. C80.

Income Tax Act, R.S.C., 1985 (5th Supp.), c. 1, s.
81()(a).

Indian Act, R.S.C., 1985, c. I-5, ss. 87(1)(D), 89 (as am.
by R.S.C., 1985 (4th Supp.), ¢. 17, s. 12).

ses affaires dans une réserve et, semble-t-il, n’offre pas
d’emploi dans les réserves, indiquait que son emplacement
était hors réserve, ce qui venait affaiblir le lien entre
Pemployeur et les réserves aux fins de déterminer le situs du
revenu d’emploi de I’intimé en vertu de ’alinéa 87(1)b).

c) Etant donné que la politique qui sous-tend I’article 87
vise a protéger les réserves en tant qu’entités économiques
au bénéfice des membres de la bande qui y résident, la
résidence des employés peut étre un facteur significatif
lorsqu’il s’agit de déterminer le situs du revenu d’emploi.
L’intimé ne résidait pas dans une réserve durant les années
d’imposition en cause. Mais la résidence du propriétaire du
bien personnel ne peut étre une exigence universelle, étant
donné qu’elle n’est pas mentionnée dans la définition que la
loi donne & la portée de Particle 87.

La nature du travail de l'intimé et la nature de I’em-
ployeur se rattachaient de prés aux réserves. Mais Awasis
n’offrait pas aux réserves des avantages économiques pour
les membres qui y vivent, étant donné que sa gestion est
située hors réserve, méme si elle ne peut faire autrement,

11 faut pondérer le fait que I’intimé résidait hors réserve et
qu’il y exergait ses fonctions, souvent fort loin des réserves
auxquelles Awasis offrait ses services, avec les bénéfices
réels que les résidents des réserves tiraient des services de
Pintimé, I’identité de I’employeur et le rdle important que
ces services jouaient dans le renforcement du tissu social
fondamental des réserves. Le fait que le travail qui donne
lieu au revenu d’emploi soit au bénéfice des Indiens dans les
réserves et qu’il puisse étre essentiel au maintien des
réserves comme groupes sociaux viables, n’était pas en soi
suffisant pour situer le revenu d’emploi dans les réserves.

L’alinéa 87(1)b) n’exempte pas de I’impdt sur le revenu
le revenu d’emploi des Indiens qui n’a pas clairement été
gagné dans des circonstances qui lient son acquisition a une
réserve en tant qu’unité économique. Cette affaire soulevait
un cas frontiére, mais il serait difficile de justifier une
conclusion voulant que Il’intimé a obtenu son revenu
d’emploi dans les réserves qui sont servies par Awasis, alors
qu’il n’y résidait pas et qu’il n’y travaillait pas. On ne peut
se fonder sur Uobjectif de ’article 87 pour arriver 4 la
conclusion qu’au vu des faits de la présente affaire, le
revenu d’emploi de I’intimé était situé sur une réserve aux
fins de I’exempter de 1’imp6t sur le revenu.
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The following are the reasons for judgment ren-
dered in English by

EvVANS JA.:

A. INTRODUCTION

[1] David Monias is the respondent in this appeal,
and Leona St. Denis, Beverly Robinson, Walter
Spence and Karen Chevillard are respondents in the
four appeals closely related to it. They are all Indians
employed by a Native-run corporation, the Awasis
Agency of Northern Manitoba (Awasis), which was
established to provide social services to children and
families on the reserves of northern Manitoba.

[2]1 The respondents appealed to the Tax Court of
Canada against their income tax assessments for the
years in dispute, on the ground that their employment
income was exempt from income tax as “the personal
property of an Indian situated on a reserve” for the
purpose of paragraph 87(1)(b) of the Indian Act,
R.S.C., 1985, c. I-5. The Tax Court allowed the
appeals: Monias v. Canada (1999), 99 DTC 1021
(T.C.C).

[3] The five appeals by the Crown (A-617-99,
A-616-99, A-615-99, A-618-99 and A-619-99) from
the decisions of the Tax Court were heard together on
common evidence, although the facts pertaining to
each respondent are not identical. The appeals raise
the single issue of whether the respondents’ employ-
ment income in the relevant years was, as the Tax
Court held, “situated on a reserve”.

[4] The determination of this issue turns on the
application of the connecting factors test established

ONT COMPARU:

Gerald L. Chartier pour 1’appelante.
Cy M. Fien et Cary M. Reiss pour 'intimé.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Le sous-procureur général du Canada pour
’appelante.
Fillmore Riley, Winnipeg, pour ’intimé.

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

LE JUGE EvaNs, J.C.A.:

A. INTRODUCTION

[1] L’intimé dans cet appel est David Monias. Leona
St. Denis, Beverly Robinson, Walter Spence et Karen
Chevillard sont intimés dans les quatre appels directe-
ment liés a celui-ci. Ce sont tous des Indiens a ’em-
ploi d’une société contrélée par les Autochtones,
’agence Awasis du Nord du Manitoba (Awasis), créée
pour offrir des services sociaux aux enfants et aux
familles dans les réserves du nord du Manitoba.

[2] Les intimés se sont pourvus devant la Cour
canadienne de I’impot & ’encontre de leur cotisation
d’imp6t sur le revenu pour les années en cause, au
motif que leur salaire était exonéré d’impot a titre de
«biens meubles d’un Indien situé sur une réservey aux
fins de Valinéa 87(1)b) de la Loi sur les Indiens,
L.R.C. (1985), ch. I-5. La Cour de I’impét a accueilli
les appels: Monias c. Canada (1999), 99 DTC 1021
(C.CL).

[3] Les cinqg appels interjetés par la Couronne
(A-617-99, A-616-99, A-615-99, A-618-99 et
A-619-99) des décisions de la Cour de I'impdt ont été
entendus en méme temps sur une preuve commune,
bien que la situation de fait des intimés ne soit pas
identique. Les appels soulévent une seule question,
celle de savoir si le revenu d’emploi des intimés au
cours des années en cause est, comme la Cour de
I’impdt I’a conclu, «situé sur une réservex.

[4] Le réglement de ce litige est lié a I’application
du critére des facteurs de rattachement établi par la
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by the Supreme Cowrt of Canada in Williams v.
Canada, [1992] 1 S.C.R. 877, and on its elaboration
by this Court, most recently in Shilling v. M.N.R.,
[2001] 4 F.C. 364 (C.A.). Some factors tend to
connect the respondents’ employment income to
reserves (the nature and beneficiaries of the respon-
dents’ work and the identity of their employer), while
others (the place where the services are performed and
the respondents’ place of residence, for instance) point
to an off-reserve location.

[5] The reasons given in this appeal, in which Mr.
Monias is the respondent, are applicable to the four
related appeals, and a copy of these reasons will
accordingly be inserted in each file.

B. THE FACTS

[6] Awasis was incorporated in 1984 as a child
caring agency under Manitoba’s Child and Family
Services Act, [C.C.S.M., c. C80] following an agree-
ment in 1983 among the governments of Canada and
Manitoba, and an organization representing the Indian
chiefs of Manitoba. Awasis is funded by the federal
government through the Minister of Indian Affairs and
Northern Development.

[71 The origins of Awasis, and of similar organi-
zations serving reserves in other parts of Manitoba, lie
in the confusion over which level of government was
responsible for providing services for children and
their families on reserves, and in the unsatisfactory
child welfare arrangements that had been made for
reserves, Prior to 1984, the Indian agent, an employee
with the Department of Indian Affairs and Northern
Development, acted as a child care agency for the
reserves.

[8] General by-law No. 1 of Awasis sets out its
objects, which include:

(i) acting as an Indian child care agency as defined in
Manitoba’s child and family services legislation and, as
such, performing the relevant statutory functions and
carrying out such other duties as may be directed by the

Cour supréme du Canada dans 1’artét Williams c.
Canada, [1992] 1 R.C.S. 877, ainsi qu’a son élabora-
tion par notre Cour, le plus récent arrét étant Shilling
¢. MN.R., [2001] 4 C.F. 364 (C.A.). Certains facteurs
viennent rattacher le revenu d’emploi des intimés aux
réserves (la nature de leur travail et les personnes qui
en bénéficient, ainsi que I’identité de leur employeur),
alors que d’autres (par exemple le lieu ol les services
sont rendus et le lieu de résidence des intimés) ten-
draient & indiquer qu’il est situé hors de la réserve.

[5] Les motifs dans le présent appel, ot M. Monias
est ’intimé, s’appliquent aux quatre appels connexes,
Par conséquent, une copie de ces motifs sera déposée
dans chacun des dossiers.

B. LES FAITS

[6] Awasis a été constituée en société en 1984 en
vertu de la Loi sur les services a l'enfant et d la
Samille [C.P.L.M., ch. C80] du Manitoba, suite & une
entente conclue en 1983 entre les gouvernements du
Canada et du Manitoba et une organisation représen-
tant les chefs indiens du Manitoba. Awasis obtient son
financement du gouvernement fédéral, par ’entremise
du ministre des Affaires indiennes et du Nord cana-
dien.

[7]1 Awasis, comme les organisations semblables au
service des réserves dans les autres parties du
Manitoba, est née de I'incertitude entourant la question
de savoir quel niveau de gouvernement était responsa-
ble des services & 'enfant et a la famille dans les
réserves, ainsi que de 'insatisfaction engendrée par
I’aspect peu satisfaisant des arrangements visant la
prestation de services & D’enfant dans les réserves.
Jusqu’en 1984, c’est un agent des Indiens du ministére
des Affaires indiennes et du Nord canadien qui faisait
office d’agence de service a I’enfant dans les réserves.

[8] Le réglement général n° 1 d’Awasis énonce ses
objectifs, qui comprennent notamment:

[TRADUCTION]

(i) agir & titre d’agence d’aide & I’enfant indien au sens de
la législation du Manitoba sur les services & I’enfant et 4 la
famille et, en tant que telle, exercer les fonctions prévues
dans cette législation et toute autre fonction mandatée par
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Indian bands served by Awasis and communicated by the
board of directors;

(ii) strengthening and unifying Indian families in general
and, in particular, those living on or connected to the
reserves of the bands, the chiefs of which are members of
the corporation;

(iii) striving to ensure that Native children coming into its
care are placed within their own communities or with other
Native families in Manitoba; and

(iv) assisting in returning to their bands or families Native
children who had been placed with a child care agency or
family outside Manitoba.

[9]1 The articles of incorporation of Awasis, as well
as the provincial Order in Council, envisage that the
agency will provide its services “within the reserves”.
However, it has not proved practicable for Awasis to
provide most of its services on the reserves.

[10] The number of bands served by Awasis has
fluctuated somewhat, but in the material years there
were 25, spread over a large area and located in some
remote places. The chiefs of the bands that Awasis
serves elect the board of directors of Awasis from
among themselves. All reside on reserves. Because the
distances and locations involved make travel to and
from many of the reserves expensive and time-
consuming, and there is no suitable accommodation on
most of the reserves, the board of directors of Awasis
finds it practical and cost-efficient to hold its 10
meetings a year in Thompson, Winnipeg or the town
of The Pas.

[11] In addition, because of the remote location of
the reserves and their lack of facilities, it is not
practicable to administer Awasis, or to develop new
programmes and to produce materials, from a reserve.
Consequently, its registered office is in Thompson,
which is the largest centre of population closest to the
majority of the reserves, and it is from here that
Awasis is administered, the payroll is prepared and
salary cheques issued.

[12] None of the respondents resided on a reserve in
the years in question. Indeed, neither Ms. Chevillard,

les bandes indiennes servies par Awasis et communiquée par
le conseil d’administration;

(ii) soutenir et unifier les familles indiennes en général et,
en particulier, les familles indiennes qui vivent dans les
réserves ou qui ont des liens avec les bandes indiennes dont
les chefs sont membres de la société;

(iii) s’efforcer d’assurer le placement de tout enfant autoch-
tone confié & la société au sein de sa propre collectivité, ou
dans des familles autochtones de la province du Manitoba;
et

(iv) aider tout enfant autochtone auparavant confié¢ a une
agence de services 4 ’enfant ou & une famille & I’extérieur
du Manitoba a réintégrer sa famille ou sa bande.

[91 Les lettres patentes d’Awasis et le décret du
Manitoba portent que I’agence fournit des services
«dans les réserves». Toutefois, I’expérience a démon-
tré qu’il n’était pas pratique qu’Awasis fournisse la
plupart de ses services dans les réserves.

[10] Le nombre de bandes qui regoivent les services
d’Awasis a fluctué quelque peu, mais il y en avait 25
a ’époque pertinente. Ces bandes sont disséminées sur
un large territoire et situées dans des endroits reculés.
Ce sont les chefs des bandes en cause qui élisent le
conseil d’administration d’Awasis parmi eux. Ils
résident tous dans une réserve. Etant donné que les
distances et les lieux en cause font que les allers-
retours a partir de plusieurs des réserves sont dispen-
dieux et prennent beaucoup de temps, et qu’il n’y a
pas de locaux appropriés dans la plupart des réserves,
le conseil d’administration tient ses 10 réunions
annuelles 2 Thompson, Winnipeg ou The Pas, pour
des raisons pratiques et d’économie.

[11] De plus, étant donné ’emplacement éloigné des
réserves et le manque de locaux, il n’est pas pratique
d’assurer la gestion d’Awasis ou 1’élaboration de
nouveaux programmes et la production de matériel a
partir d’une réserve. Par conséquent, le siége social est
4 Thompson, qui est le plus grand centre de popula-
tion situé le plus prés de la majorité des réserves.
C’est 1a que la gestion d’Awasis est assurée, et on y
conserve Ia liste des employés pour établir les chéques
de paye.

[12] Aucun des intimés ne résidait dans une réserve
durant les années en cause. En fait, M™* Chevillard et
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nor Ms. Robinson, has ever lived on a reserve. In the
relevant years, four of the respondents, Mr. Monias,
Mr. Spence, Ms. St. Denis and Ms, Chevillard, resided
in Thompson and worked from Awasis’ head office
there. Mr. Monias, Mr. Spence and Ms. Chevillard did
their banking in Thompson at all times material to this
appeal.

[13] Mr. Monias, Mr. Spence and Ms. St. Denis
performed some of their work on reserves in the years
in question; Ms. Chevillard, who was Awasis’ finan-
cial manager, did not. Thus, Mr. Monias, a unit
supervisor and later the coordinator of Awasis’ child
and family services programme, spent 15% of his time
on reserves. Mr. Spence, who was first a regional
services worker, and later director of programmes,
spent between 5% and 10% of his time on reserves.
Ms. St. Denis, who performed secretarial and clerical
duties, spent 75% of her time on reserves after her
appointment as senior statistical officer.

[14] The fifth of the respondents, Ms. Robinson, has
lived all her life in Winnipeg, where she carried out
all her employment duties from Awasis’ sub-office as
the Winnipeg resource worker for independent bands
and, later, as legal assistant to the general counsel of
Awasis.

[15] The appeals relate to different but overlapping
taxation years. The appeals of Mr. Spence and Ms.
St. Denis relate to 1990-1993 inclusive; those of Mr.
Monias and Ms. Robinson to 1992-1993; and the
appeal of Ms. Chevillard to 1992.

[16] The Crown advised the Court that, because of
an example of the availability of the section 87
exemption given in Revenue Canada Indian Act
Exemptions for Employment Income Guidelines, it did
not think it appropriate to pursue its appeals with
respect to the portion of the respondents’ employment
income attributable to the time that they spent on a
reserve in the performance of their employment duties.
The appeals are therefore concerned only with the
portion of the respondents’ income that is not directly

Robinson n’ont jamais résidé dans une réserve. Au
cours des périodes pertinentes, M. Monias, M. Spence,
M™ St. Denis et M™ Chevillard résidaient &
Thompson et y travaillaient au siége social d’Awasis,
M. Monias, M. Spence et M™ Chevillard avaient leurs
comptes bancaires & Thompson durant toute I’époque
en cause.

(13] Durant les années en cause, les fonctions de
M. Monias, de M, Spence et de M™ St. Denis les
amenaient & I’occasion dans les réserves; ce n’était pas
le cas de I’agent financier d’ Awasis, M™ Chevillard.
M. Monias, un superviseur d’unité qui est par la suite
devenu coordonnateur des programmes de services a
I’enfant et 4 la famille d’ Awasis, a passé 15 p. 100 de
son temps dans les réserves. M. Spence, d’abord agent
des services régionaux et ensuite directeur des pro-
grammes, a passé 5 & 10 p. 100 de son temps dans les
réserves. M™ St. Denis, qui s’occupait des fonctions
cléricales et de secrétariat, a passé 75 p. 100 de son
temps dans les réserves aprés avoir été nommée
agente principale préposée aux statistiques.

[14] Lacinquiéme intimée, M™ Robinson, a toujours
vécu & Winnipeg, ot elle exercait au bureau d’ Awasis
les fonctions de responsable des ressources &
Winnipeg pour les bandes indépendantes et, plus tard,
celles d’assistante juridique a la directrice des affaires
juridiques d’ Awasis.

[15] Les appels portent sur des années d’imposition
différentes, mais qui se recoupent. Les appels de
M. Spence et de M™ St. Denis portent sur les années
1990 a 1993 inclusivement, ceux de M. Monias et de
M™ Robinson sur les années 1992 et 1993, et I'appel
de M™ Chevillard sur ’année 1992.

[16] La Couronne a informé la Cour qu’au vu d’un
exemple quant a la possibilit¢ de se prévaloir de
I’exemption prévue a D’article 87 qui se trouve au
document de Revenu Canada intitulé Exonération du
revenu selon la Loi sur les Indiens: lignes directrices,
elle ne considérait pas approprié de maintenir ses
appels quant 4 la partie du revenu d’emploi des
intimés liée au temps passé dans les réserves dans
I’exécution de leurs fonctions. Par conséquent, les
appels ne portent que sur la partie du revenu des
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attributable to the time that they actually worked on
the reserves. However, while the Court must treat the
appeals as in part abandoned, I do not necessarily
adopt the view of the law on which the Minister
seems to have made this concession.

B. LEGISLATION

[17] The following statutory provisions are relevant
to the disposition of this appeal.

Indian Act, R.S.C., 1985, c. I-5.

87. (1) Notwithstanding any other Act of Parliament or
any Act of the legislature of a province, but subject to
section 83, the following property is exempt from taxation,

intimés qui n’est pas directement attribuable 4 la
période de temps ou ils travaillaient dans la réserve.
Toutefois, bien que la Cour doive aborder les appels
comme ayant été abandonnés en partie, je ne me range
pas nécessairement a l’interprétation du droit sur
laquelle le ministre semble s’étre appuyé pour faire
cette concession.

B. LA LEGISLATION

[17] Voici les dispositions législatives pertinentes
pour trancher cet appel:

Loi sur les Indiens, L.R.C. (1985), ch. I-5.
87. (1) Nonobstant toute autre loi fédérale ou provinciale,

mais sous réserve de I’article 83, les biens suivants sont
exemptés de taxation:

namely,

(a) the interest of an Indian or a band in reserve lands or
surrendered lands; and

(b) the personal property of an Indian or a band situated
on a reserve.

(2) No Indian or band is subject to taxation in respect of
the ownership, occupation, possession or use of any property

a) le droit d’un Indien ou d’une bande sur une réserve ou
des terres cédées;

b) les biens meubles d’un Indien ou d’une bande situés
sur une réserve.

(2) Nul Indien ou bande_n’est assujetti & une taxation
concernant la propriété, 1’occupation, la possession ou

mentioned in paragraph (1)(@) or (b) or is otherwise subject
to taxation in respect of any such property. [Underlining
added.]

Income Tax Act, R.S.C., 1985 (5th Supp.), c. L.

81. (1) There shall not be included in computing the
income of a taxpayer for a taxation vear,

(a) an_amount that is declared to be exempt from income
tax by any other enactment of Parliament, other than an
amount received or receivable by an individual that is
exempt by virtue of a provision contained in a tax con-
vention or agreement with another country that has the
force of law in Canada; [Underlining added.]

C. DECISION OF THE TAX COURT

[18] After carefully setting out the facts and the
arguments of the parties, the Tax Court Judge relied
on the nature of the work performed by the employees
and the nature of the employer, Awasis, to conclude
that the respondents’ employment income was situated
on a reserve. He concluded that it was not fatal to the
claims that most of the services were rendered by the

I’'usage d’un_bien mentionné aux alinéas (1)a) ou b) ni
autrement soumis 4 une taxation quant a 1’'un de ces biens.

[Soulignement ajouté.}

Loi de I'impot sur le revenu, L.R.C. (1985) (5° suppl.),
ch. 1.

81. (1) Ne sont pas inclus dans le calcul du revenu d’un
contribuable pour une année d’imposition:

) une somme exonérée de 1’impot sur [e revenu par toute
autre loi fédérale, autre qu’un montant regu ou & recevoir
par un particulier qui est exonéré en vertu d’une disposi-
tion d’une convention ou d’un accord fiscal conclu avec
un autre pays et qui a force de loi au Canada; [Souligne-
ment ajouté.]

C. LA DECISION DE LA COUR DE L'IMPOT

[18] Aprés avoir exposé de fagon minutieuse les
faits, ainsi que les arguments de chacune des parties,
le juge de la Cour de 1’impdt s’est appuyé sur la
nature des fonctions des employés et sur le type
d’employeur qu’est Awasis pour conclure que le
revenu d’emploi des intimés était situé sur une réser-
ve. Il a conclu que leurs réclamations ne devaient pas



62 CANADA v. MONIAS

[2002] 1 F.C.

employees off reserve. The core of the Tax Court
Judge’s reasons is found at paragraph 31, where he
said:

The respective work of each of the [respondents] was
performed on the instruction of an employer whose sole
purpose and indeed, mandated responsibility, was to benefit
Indians on their reserves. That certain of these functions
could only be performed off reserve, and this includes both
necessary administrative functions as well as the apprehen-
sion and provision of assistance for runaway children does
not alter that fact . . .. Their clients, if one may refer to
them as such, are mainly served on the reserve, and the
services provided are done so strictly for the improvement
of life on the reserve and are not in any sense ancillary
services provided to reserve residents.

[19] As for the residency of Awasis, the Tax Court
Judge concluded (at paragraphs 25-26) that, since the
corporation’s head office, administration and board of
directors’ meetings were off reserve “for sound
practical and financial reasons” (paragraph 26), and it
was reasonable for the chiefs to meet in Thompson,
the Crown’s “emphasis on the ‘employer’s residence’
test in the particular circumstances of these appeals is
misplaced” (paragraph 26).

[201 Finally, the Judge doubted whether it was
appropriate to extend the benefit of section 87 to the
two employees, Ms. Chevillard and Ms, Robinson,
who had never lived on a reserve, and might therefore
be regarded as working in the “commercial main-
stream” (paragraph 23). However, he concluded that,
despite this doubt, when each of the employees started
to work for Awasis, their situations became identical
and it would be discriminatory to refuse their section
87 claim on this ground.

D. ANALYSIS
(i) Introduction

[21] It is not necessary to repeat the general prin-
ciples established by the Supreme Court of Canada for

étre rejetées du seul fait que la plupart des services
rendus par les employés 1’étaient hors des réserves. Au
ceeur des motifs du juge de la Cour de 1'impét, on
trouve le paragraphe 31, qui est rédigé comme suit:

Le travail respectif de chaque appelant était exécuté suivant
les directives d’un employeur dont I’'unique objet et, de fait,
la seule responsabilité, était de servir les Indiens dans leurs
réserves. Que certaines de ces fonctions ne puissent &tre
exécutées qu’a {'extérieur des réserves, et cela inclut les
fonctions administratives nécessaires et celles qui consistent
a appréhender les enfants fugueurs et & leur fournir de
’aide, ne change rien & ce fait [. . .] Leurs clients, si on
peut les appeler ainsi, regoivent les services principalement
dans les réserves, et les services fournis sont expressément

[y

destinés 4 améliorer la vie dans la réserve et nc sont
d’aucune maniére des services accessoires fournis aux
résidents des réserves.

(19] Quant a la résidence d’Awasis, le juge de la
Cour de I'impdt a conclu (aux paragraphes 25 et 26)
que comme le si¢ge social de la société, sa gestion et
les réunions de son conseil d’administration n’étaient
pas situés dans les réserves, «pour des raisons finan-
ciéres et pratiques valables» (paragraphe 26), et du fait
qu’il était raisonnable que les chefs se rencontrent 4
Thompson, I’«importance accordée par I’intimée au
critére de la “résidence de ’employeur” dans les cir-
constances particuliéres de ces appels n’est pas fon-
dée» (paragraphe 26).

[20] Finalement, le juge s’est demandé s’il était
approprié d’accorder le bénéfice de 'article 87 aux
deux employées qui n’avaient jamais vécu dans une
réserve, M™ Chevillard et M™ Robinson, qui pour-
raient de ce fait &tre considérées travailler dans le
«marché ordinaire» (paragraphe 33). Il a toutefois
conclu malgré ce doute que, lorsque chacun des
employés ont commencé a travailler pour Awasis,
leurs situations sont devenues identiques, et qu’il serait
discriminatoire de leur refuser le bénéfice de Darticle
87 pour ce motif.

D. ANALYSE
(i) Introduction

[21] Il n’est pas nécessaire de reprendre ici les
principes généraux établis par la Cour supréme du



[2002] 1 C.F.

CANADA ¢. MONIAS 63

determining the situs of intangible property in order to
decide whether it is “situated on a reserve” for the
purpose of paragraph 87(1)(b) of the Indian Act. This
Court most recently performed this exercise in the
context of employment income in Shilling v. M.N.R.,
supra.

[22] However, before I turn to the application of the
connecting factors test, I would make three prelimi-
nary observations. First, as La Forest J. said in
Mitchell v. Peguis Indian Band, [1990] 2 S.C.R. 85, at
page 131, the policy underlying section 87 is not to
redress generally the economic disadvantages suffered
by Indians “by ensuring that Indians may acquire,
hold, and deal with property in the commercial
mainstream on different terms than their fellow
citizens.”

[23] Rather, like the companion provision in section
89 [as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 17, s. 12],
the more limited and specific purpose of section 87 is
to protect reserve lands, and Indians” personal property
on a reserve, from erosion, so that the bands are able
to sustain themselves on the reserves as economic and
social units. Hence, it is fully consistent with legisla-
tive policy to apply section 87 to income that is
earned by Indians who reside on a reserve from work
that is performed on a reserve.

[24] However, once all the connecting factors cease
to be located on a reserve, it quickly becomes difficult
to link the policy underlying the section 87 exemption
to the factual context in which a person acquired the
employment income in question. Thus, despite the
admonition of La Forest J. in Mitchell, supra, at page
133, that “it will normally be appropriate to take a fair
and liberal approach to the problem whether the
paramount location of . . . a chose-in-action is situated
on the reserve”, to stretch the benefit of paragraph
87(1)(b) beyond its limited rationale would be likely
to produce incoherent and ad hoc decisions.

Canada pour déterminer le situs de biens incorporels
afin de décider s’ils sont «situés sur une réserve» aux
fins de I’alinéa 87(1)b) de la Loi sur les Indiens. Ce
travail a ét¢ fait récemment par notre Cour dans le
contexte d’un revenu d’emploi, dans 1’arrét Shilling c.
M.R.N., précité.

[22] Toutefois, avant de traiter de 1’application du
critére des facteurs de rattachement, je veux présenter
trois observations préliminaires. Premiérement, comme
le juge La Forest I’a déclaré dans I’arrét Mitchell c.
Bande indienne Peguis, [1990] 2 R.C.S. 85, a la
page 131, I’objectif qui sous-tend ’article 87 n’est pas
de remédier 4 la situation économiquement défavora-
ble des Indiens «en leur assurant le pouvoir d’acquérir,
de posséder et d’aliéner des biens sur le marché 4 des
conditions différentes de celles applicables a leurs
concitoyens».

[23] On doit plutét dire qu’a I’instar de la disposition
connexe qu’on trouve a ’article 89 [mod. par L.R.C.
(1985) (4° suppl.), ch. 17, art. 12], I’objectif spécifique
et plus limité de P’article 87 est de protéger de toute
atteinte les terres de la réserve, ainsi que les biens
personnels des Indiens situés sur la réserve, afin que
les bandes puissent assurer leur subsistance dans les
unités économiques et sociales que sont les réserves.
Par conséquent, il est tout a fait correct au vu de la
politique législative d’appliquer IP’article 87 aux
revenus gagnés par les Indiens qui résident dans la
réserve, dans le cadre d’un travail accompli dans la
réserve.

[24] Toutefois, dés que tous les facteurs de rattache-
ment ne se trouvent plus liés & la réserve, il devient
rapidement difficile de trouver un lien entre la politi-
que qui sous-tend 1’exemption prévue a I’article 87 et
le contexte factuel dans lequel une personne a obtenu
le revenu d’emploi en cause. Par conséquent, nonobs-
tant le point de vue du juge La Forest exprimé dans
larrét Mitchell, précité, & la page 133, qu’«il sera
normalement appropri¢ d’aborder de fagon juste et
libérale la question de savoir si I’emplacement prépon-
dérant du bien tangible [...] est situé sur une
réserve», le fait de porter les limites du bénéfice
accordé par I’alinéa 87(1)b) au-dela du principe limité
qui le sous-tend occasionnerait probablement la prise
de décisions incohérentes et ad hoc.
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[25] It is for this reason, in my view, that this Court
appears to have upheld a section 87 claim in respect
of employment income when its sizus was in dispute
in only two cases, Canada v. Folster, [1997] 3 F.C.
269 (C.A.); and Amos v. Canada, [2000] 3 CN.L.R.
1 (F.C.A.). In Folster, supra, the only factor that did
not connect the employment income to the reserve
was the place where the employees worked, which
was then, by happenstance, just off reserve. Similarly,
in Amos, supra, while the employees did not work on
the reserve, part of the employer’s business was
conducted on contiguous reserve land that it had
leased from the band with the expectation that em-
ployment opportunities for band members would be
created in the business. In both Folster, supra, and
Amos, supra, the employees lived on the reserve
adjacent to where they worked.

[26] Second, in Williams, supra, at page 892,
Gonthier J. emphasized that an application of the
connecting factors test in the light of the policy
underlying section 87 must have regard to the nature
of the particular property and the type of tax in
question. Hence, for example, an application of the
balancing factors test to determine whether tangible
property is situated on a reserve must be treated with
caution when intangible property is concerned.

[27] Further, in my opinion, the protection of reserve
lands from erosion by tax lies closer to the core of
section 87 than does the protection of items of individ-
vally owned personal property while they are situated
on a reserve. Reserve lands, which are communally
owned by members of the bands that occupy them
(Blueberry River Indian Band v. Canada (Department
of Indian Affairs and Northern Development), 2001
FCA 67; [2001] F.CJ. No. 725 (C.A.) (QL), at
paragraphs 16-18), represent the Bands’ economic
base and are critically important to the maintenance of
their cultural, spiritual and social life.

[28] I would also note in this context that in Amos,
supra, at paragraph 7, Strayer J.A. concluded by
saying that, because the employer had leased reserve
land for the purpose of its business, the employment

[25] Selon moi, c’est pour cette raison que notre
Cour semble n’avoir accepté une réclamation portant
sur un revenu d’emploi en vertu de article 87 lorsque
son situs était contesté que dans deux arréts, Canada
¢. Folster, [1997] 3 CF. 269 (C.A)); et Amos c.
Canada, [2000] 3 C.N.L.R. 1 (C.AF.). Dans ’arrét
Folster, précité, le seul facteur qui ne rattachait pas le
revenu d’emploi 4 la réserve était le lieu on I’'employé
travaillait, qui se trouvait par hasard étre 4 proximité
de la réserve. De la méme fagon, dans 1’arrét Amos,
précité, bien que les employés ne travaillaient pas dans
la réserve, une partie des affaires de 'employeur se
traitait sur des terres de la réserve qui lui étaient
cédées en location par la bande, ’objectif étant de voir
se créer des emplois dans 1’entreprise pour les mem-
bres de la bande. Dans ces deux aréts, Folster,
précité, et Amos, précité, les employés vivaient dans la
réserve contigué a leur lieu d’emploi.

[26] Deuxiémement, dans P’artét Williams, précité, le
juge Gonthier a souligné, a la page 892, que ’applica-
tion du critére des facteurs de rattachement au vu de
la politique qui sous-tend I’article 87 doit tenir compte
de la nature des biens en cause et des types d’imposi-
tion. Par conséquent, pour prendre en exemple, une
application du critére qui consiste & soupeser les
facteurs de rattachement lorsqu’un bien corporel est
situé sur une réserve doit 8tre utilisée avec prudence
lorsqu’il s’agit d’un bien incorporel.

[27] De plus, selon moi, la protection des terres de
la réserve de toute atteinte par le biais de I'impdt est
plus directement visée par ’article 87 que la protec-
tion des biens personnels situés sur la réserve. Les
terres de la réserve, qui appartiennent conjointement
aux membres des bandes qui les occupent (Bande
indienne de la riviére Blueberry c. Canada (Ministére
des Affaires indiennes et du Nord canadien), 2001
CAF 67; [2001] A.CF. n® 725 (C.A) (QL), aux
paragraphes 16 & 18), constituent la base économique
de la vie de la bande et elles sont essentielles au
maintien de sa vie culturelle, spirituelle et sociale.

[28] Je veux aussi faire état dans ce contexte du fait
que dans I’arrét Amos, précité, le juge Strayer, J.C.A.,
a conclu au paragraphe 7 que comme [’employeur
avait loué des terres de la réserve pour y conduire ses
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in the business of members of the Band that had
leased the land:

. . . was directly related to the realization by the Band and
its members of their entitlements to the reserve land and, in
accordance with the purpose of the tax exemption in section
87, the government should not be able through income
taxation to erode income from such use, direct or indirect,
of their land as is found in this case.

[29] Thus, Gonthier J.’s statement in Williams,
supra, at page 887, that the purpose of the situs test in
section 87 is to determine whether the Indian holds the
property in question “as part of the entitlement of an
Indian gua Indian on the reserve” would seem more
apposite to reserve lands than to personal property,
such as employment income, which is owned by
Indians individually.

[30] As to the nature of the tax, the connecting
factors may not be balanced in exactly the same way
for a transaction-based tax, such as sales tax, that is
focussed on a specific transaction at a single point in
time, as for income tax, which is levied on money
earned over a period.

[31] Third, counsel for the respondents relied on an
example illustrating Guideline Four of Revenue
Canada Indian Act Exemptions for Employment
Income Guidelines to support his position. This was
the provision to which counsel for the Crown had
referred when he advised the Court that the appeals
were not being pursued with respect to income that
four of the respondents had earned for work per-
formed while on reserves.

[32] However, these appeals must be decided by
applying the Indian Act and the relevant case law to
the particular facts of the case. Since this exercise
involves weighing and balancing various connecting
factors in a particular factual matrix, it is difficult to
attach much weight to an example in the Guidelines,
where the facts given are neither complete, nor
identical with those in the present case.

affaires, les emplois occupés par les membres de la
bande ayant loué les terres:

[. . .] étaient directement liés a la réalisation par la bande et
ses membres de leurs droits fonciers sur les terres de la
réserve; partant, le gouvernement, en conformité avec
I’objectif visé par ’exemption fiscale de I’article 87, ne
devrait pas étre en mesure de porter atteinte, par le biais de
I’impdt, au revenu tiré directement ou indirectement d’une
pareille utilisation de leur terre, comme il ressort de ce cas
d’espéce.

[29] Par conséquent, la déclaration du juge Gonthier
dans Parrét Williams, précité, a la page 887, que le
crittre du situs a I'article 87 a pour objet de détermi-
ner si I’Indien détient les biens en question «en vertu
des droits qu’il possede 2 titre d’Indien sur la réserven
semblerait s’appliquer plus aux terres de la réserve
qu’aux biens personnels, comme le revenu d’emploi,
qui sont la propriété personnelle de chaque Indien.

[30] Quant & la nature de I'impdt, les facteurs de
rattachement peuvent ne pas étre pondérés exactement
de la méme fagon pour une taxe liée & une transaction
précise réalisée a un moment donné, comme la taxe de
vente, qu’ils le seraient pour 1’imp6t sur le revenu, qui
est percu sur des sommes gagnées pendant une cer-
taine période de temps.

[31] Troisiémement, les avocats des intimés se sont
appuyés sur un exemple qui illustre la ligne directrice
n° 4 du document de Revenu Canada, Exonération du
revenu selon la Loi sur les Indiens: lignes directrices,
pour étayer leur point de vue. C’est le texte auquel
I’avocat de la Couronne s’est rapporté lorsqu’il a
informé la Cour qu’il ne poursuivait pas les appels
quant au revenu de quatre des intimés qui était lié au
travail effectué dans les réserves.

[32] Toutefois, les présents appels doivent é&tre
décidés en appliquant la Loi sur les Indiens, ainsi que
la jurisprudence pertinente, aux faits de [’affaire.
Comme cet exercice suppose la pondération des divers
facteurs de rattachement dans une matrice factuelle
donnée, il est difficile d’accorder beaucoup de poids
a un exemple des Lignes directrices, alors que les faits
qu’on y mentionne ne sont ni complets, ni identiques
4 ceux en cause ici.
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(i) Weighing the Connecting Factors

(a) Nature of employment

[33] While the weight to be assigned to particular
connecting factors must always depend on the facts of
each case, the location and nature of the employment,
and the circumstances surrounding it, will generally be
very important in situating an Indian’s employment
income for the purpose of section 87.

[34] Thus, in Folster, supra, at paragraph 27, Linden
J.A. provided a compelling reason for affording
particular weight to this connecting factor:

In my view, having regard for the legislative purpose of the
tax exemption and the type of personal property in question,
the analysis must focus on the nature of the appellant’s
employment and the circumstances surrounding it. The type
of personal property at issue, employment income, is such

(i) La pondération des facteurs de rattachement

a) La nature de ’emploi

{33] Bien que le poids & accorder aux factewrs de
rattachement particuliers doit toujours dépendre des
faits de chaque affaire, I’emplacement et la nature de
Pemploi, ainsi que les circonstances y afférentes,
seront généralement trés importants lorsqu’il s’agit de
déterminer o se situe le revenu d’emploi d’un Indien
aux fins de Darticle 87.

[34] Ainsi, dans D'artét Folster, précité, le juge
Linden, J.C.A,, au paragraphe 27, a fait état d’un
motif convaincant pour accorder un poids donné 4 ce
facteur de rattachement:

A mon avis, étant donné le but poursuivi par le législateur
en créant I’exemption d’impdt et le genre de bien meuble en
cause, I’analyse doit porter sur la nature de I’emploi de
I’appelante et les circonstances qui s’y rapportent. Le genre
de bien meuble en cause, ¢’est-a-dire le revenu d’emploi, est

that its character cannot be appreciated without reference to

tel qu’on ne peut juger de sa nature sans se référer aux

the circumstances in which it was earned, [Emphasis added.]

Similarly, in Bell v. Canada, [2000] 3 C.N.L.R. 32
(F.C.A)), at paragraph 36, Létourncau J.A. said:

. ... the connecting factor that best indicates whether the
personal property in question is within the commercial
mainstream or not is the nature of the employment and the
circumstances surrounding it.

This view was recently reiterated in Shilling, supra, at
paragraphs 46-52.

(351 A consideration of this connecting factor
requires the Court to examine the following aspects of
the employees’ work.

Location of employment

[36] The first aspect is the location of the perfor-
mance of the services, or where the employee works.
As a result of the Crown’s decision to pursue the
appeals in part only, the appeals are limited to the
employment income earned by the respondents in
respect of work performed off reserve.

circonstances dans lesquelles il a été gagné. [Je souligne.]

De la méme fagon, le juge Létournean, J.C.A., a
déclaré, dans D’arrét Bell ¢. Canada, [2000] 3
C.N.L.R. 32 (C.AF.), au paragraphe 36:

[. . .] le facteur de rattachement qui indique le mieux si les
biens personnels en question font partie du «marché» sc
rapporte & la nature de I’emploi et aux circonstances y
afférentes.

Ce point de vue a été réitéré récemment dans 1’arrét
Shilling, précité, aux paragraphes 46 a 52.

[35] La prise en compte de ce facteur de rattache-
ment exige que la Cour examine les aspects suivants
du travail des employés.

L’emplacement de ’emploi

[36] Le premier aspect est le lieu ou les services
sont rendus, ou le lieu olt 'employé travaille. Comme
la Couronne a décidé de ne poursuivie ces appels
qu’en partie, ils sont limités au revenu d’emploi des
intimés lié au travail effectué hors des réserves.



[2002] 1 C.F.

CANADA ¢. MONIAS 67

[37] There is no doubt that the performance of work
off reserve is an indication that the employment
income is not situated on a reserve: Shilling, supra, at
paragraphs 47-48. However, the location of the
employment is not in itself determinative: Bell v.
Canada (1998), 98 DTC 1857 (T.C.C.), at page 1863.
If the Minister abandoned the appeals in so far as they
relate to income earned while the employees were
working on a reserve because he regarded location as
determinative, his view of the law was in my opinion
incorrect.

[38] In Folster, supra, the employment income was
held to be situated on a reserve, even though the
hospital at which the employee worked was located
off reserve. Indeed, the Court allowed the appeal
primarily because the trial judge had regarded the fact
that the services were not actually rendered on reserve
as conclusively situating the employment income off
reserve.

[39] However, an assessment of Folster, supra, must
be made in light of its very particular facts. Connec-
ting factors other than the location of the work per-
formed, including the residency of the employees and
of the beneficiaries of their services, pointed clearly to
the reserve as the situs of the employment income. In
addition, the hospital where the employees worked,
and which served the medical needs of the reserve,
had originally been on the reserve, but when it was
rebuilt after a fire it was the subject of a “technical
relocation” (paragraph 24) just outside the boundaries
of the reserve. I note, parenthetically, that the hospital
is now back on the reserve.

[40] In these circumstances, and in light of the
policy of section 87, it would surely have been
arbitrary to have concluded that the location of the
employment precluded the employment income from
being situated on a reserve. Similarly, in Amos, supra,
Strayer J.A. concluded (at paragraph 6) that it would
have been “too arbitrary” to withhold the benefit of
section 87 from those employees who worked in the
part of the business located on leased reserve land,
when those whose employment duties were performed
on contiguous reserve land were entitled to it.

[37] 1l n’y a pas de doute que le fait d’effectuer le
travail hors des réserves est une indication que le
revenu d’emploi n’est pas situé sur une réserve:
Shilling, précité, aux paragraphes 47 et 48. Toutefois,
le lieu de I’emploi ne permet pas 2 lui seul de trancher
la question: Bell ¢. Canada (1998), 98 DTC 1857
(C.C.1), a la page 1863. Si le ministre a abandonné
les appels en ce qu’ils concernent le revenu gagné
lorsque les employés travaillaient dans une réserve du
fait qu’il considérait cette question comme déterminan-
te, je suis d’avis que son interprétation de la loi est
erronée.

[38] Dans I’arrét Folster, précité, on a conclu que le
revenu d’emploi était situé sur la réserve, méme si
I’hopital ou I’employé travaillait était & I’extérieur de
la réserve. En fait, la Cour a accueilli I’appel principa-
lement parce que le juge du procés avait conclu que le
fait que les services n’étaient pas rendus dans la
réserve était déterminant et situait le revenu d’emploi
hors de la réserve.

[39] 11 faut toutefois évaluer ’arrét Folster, précité,
au vu de ses faits tres particuliers. Les facteurs de
rattachement autres que le lieu ou le travail est effec-
tué, y compris le lieu de résidence des employés et
des bénéficiaires de leurs services, indiquaient claire-
ment que la réserve était le situs du revenu d’emploi.
De plus, ’hdpital ol les employés travaillaient, qui
répondait aux besoins de la réserve, était a Iorigine
dans la réserve. Reconstruit aprés un incendie, il avait
fait I’objet d’un «déplacement techniquey» (paragraphe
24) le situant dans le voisinage immédiat de la réser-
ve. Je note en passant que ’hopital est & nouveau dans
la réserve.

[40] Dans de telles circonstances, et au vu de la
politique qui sous-tend I’article 87, il aurait sirement
été arbitraire de conclure que le lieu de I’emploi
faisait que le revenu d’emploi ne pouvait étre situé sur
la réserve. De la méme fagon, le juge Strayer a
conclu, dans ’arrét Amos, précité (au paragraphe 6),
qu’il aurait été «trop arbitraire» de ne pas accorder le
bénéfice de Particle 87 aux employés qui travaillaient
dans le secteur de |’entreprise situé dans la partie de
la réserve cédée en location, alors que ceux dont les
fonctions étaient exécutées sur les terres adjacentes de
la réserve y avaient droit.
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{41] The facts of the present case are very different.
The factors connecting the income to the reserve are
not as strong: in particular, the employees do not
reside on the reserve and two have no connection at
all with a reserve. Moreover, many of the services are
provided at a great distance from the reserves, and not
just outside a reserve.

[42] That it was impracticable for the work to be
performed on the reserves, as Awasis’ articles of
incorporation and the Order in Council seem originally
to have envisaged, does not enable the Court to
proceed on the basis that the employment duties had
in fact been performed there. As Rothstein J.A. said in
Desnomie v. Canada (2000), 186 D.L.R. (4th) 718
(F.C.A)), at paragraph 21:

The necessity argument in effect says that the employer,
employee and place of employment would be on a reserve
if that were possible and therefore the employment income
should be treated as if it were located on a reserve. The
difficulty with this argument is that in the circumstances of
this case, it does not deal with the issue at hand, namely,
whether the appellant’s employment income is his property
on a reserve. This is a locational, or situs determination,
based upon the location of the relevant transaction. [Empha-
sis added.]

[43] Iagree that necessity cannot locate on a reserve
the performance of employment duties that were
clearly performed off reserve, nor situate employment
income on a reserve when the connecting factors
clearly point to another location, The fact that the
respondent works off reserve is a factor that tends to
connect his employment income elsewhere than on a
reserve.

Nature of employment services

[44] The nature of the services rendered by the
respondent in the course of his employment connects
his employment income to reserves. The principal
focus of the services provided by Awasis through its
employees is to support and strengthen Native families
on the reserves, and, in particular, to attend to the
social needs of children on the reserves. Reconnecting
with their bands children in the care of Awasis, and of
other child care agencies, is an important part of
Awasis’ mandate, and hence of its employees’ work,

{41] En linstance, les faits sont trés différents. Les
facteurs rattachant le revenu & la réserve ne sont pas
aussi marqués: notamment, les employés ne résident
pas dans la réserve et deux d’entre eux n’ont aucun
lien avec une réserve. De plus, une bonne partie des
services sont fournis fort loin des réserves et non juste
a Pextérieur de celles-ci.

[42] Le fait qu’il n’était pas pratique de faire le
travail dans les réserves, comme les lettres patentes
d’Awasis et le décret semblent ’avoir prévu & Iorigi-
ne, n’autorise pas la Cour a4 procéder comme si le
travail avait en fait été exécuté dans la réserve.
Comme I’a déclaré le juge Rothstein, dans ’arrét
Desnomie c¢. Canada (2000), 186 D.L.R. (4th) 718
(C.AF.), au paragraphe 21:

En pratique dans les faits, I’argument fondé sur la nécessité
veut que la résidence de I’employeur et de ’employé,
comme le lieu d’emploi, seraient dans la réserve si cela était
possible et que, par conséquent, le revenu d’emploi devrait
étre considéré comme étant situé dans la réserve. Le
probléme avec cet argument est qu’il n’est pas li¢ 4 la
question en litige dans les circonstances de¢ la présente
affaire, soit celle de savoir si le revenu d’emploi de ’appe-
lant est un bien situé dans une réserve. Il s’agit de détermi-
ner un lieu, un situs, en se fondant sur le lieu des opérations
pertinentes effectuées. [Je souligne.]

[43] Je conviens que la nécessité ne peut situer dans
une réserve des fonctions qui ont ét¢ clairement
exécutées hors de la réserve, non plus que situer un
revenu d’emploi sur une réserve lorsque les facteurs
de rattachement indiquent un autre emplacement. Le
fait que I’intimé travaille hors de la réserve est un
facteur qui tendrait 4 rattacher son revenu d’emploi &
un endroit situé¢ hors de la réserve.

La nature des services offerts

[44] La nature des services fournis par I’intimé dans
le cadre de son emploi rattache son revenu d’emploi
aux réserves. L’objectif principal des services
qu’ Awasis fournit par I’entremise de ses employés est
de soutenir et renforcer les familles antochtones vivant
dans les réserves et, notamment, de s’occuper des
besoins sociaux des enfants dans les réserves. Une
partie importante du mandat d’Awasis, et donc du
travail de ses employés, consiste a remettre les enfants
qui lui ont été confiés en rapport avec leurs bandes. 11
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At all material times, nearly all Awasis’ employees
were Treaty Indians.

[45] Clearly, individuals on the reserves served by
Awasis, as well as the reserves themselves viewed as
social units, are, as in Folster, supra, the immediate
beneficiaries of the employees’ work. This aspect of
the work performed distinguishes the present case
from Desnomie, supra, where the students supported
by the services were off reserve and there was no
evidence that they were necessarily intending to return
to a reserve.

[46] However, while the employees’ work may help
to maintain and enhance the quality of life on the
reserves for members of the bands living there, it does
not necessarily connect the acquisition or use of their
employment income to the reserves as physical
locations.

Surrounding circumstances

[47] In considering an employee’s work as a con-
necting factor, the Court should not overlook the
circumstances surrounding it: Folster, supra, at
paragraph 27. This consideration ensures that, in
weighing the employment factor, the Court assesses
the situation as a whole. However, since necessity is
relevant only as part of the context in which the
services were rendered, it plays a secondary role in the
analysis.

[48] Counsel submitted that the rejection of the
necessity argument may have been appropriate in
Union of New Brunswick Indians v. New Brunswick
(Minister of Finance), [1998] 1 S.C.R. 1161, on which
Desnomie, supra, relied, because the tax in question in
that case, sales tax, was imposed on a particular
transaction respecting tangible property. However, he
argued, it is not appropriate in cases involving income
tax, which is not imposed on tangible property and
specific transactions, but on an intangible, the receipt
of income earned over a period of time. Accordingly,
in determining whether a person is entitled to an

en va ainsi des autres services aux enfants. A toutes
les époques pertinentes, presque tous les employés
d’Awasis étaient des Indiens inscrits.

[45] 1l est clair que ce sont les personnes se trouvant
dans les réserves on opére Awasis, ainsi que les
réserves elles-mémes envisagées comme des groupes
sociaux, qui sont les bénéficiaires directs du travail
des employés, comme c’était le cas dans I’arrét
Folster, précité. Cet aspect du travail permet de
distinguer la présente instance de Varrét Desnomie,
précité, ou les étudiants qui obtenaient les services
étaient hors de la réserve et aucune preuve ne venait
indiquer qu’ils avaient P’intention ferme de retourner
vivre dans une réserve.

[46] Toutefois, bien que le travail des employés
puisse aider 4 maintenir ou a améliorer la qualité de
vie dans la réserve pour les membres des bandes qui
y vivent, ce fait ne vient pas nécessairement rattacher
I’acquisition ou 1’utilisation de leur revenu d’emploi &
la realit¢ physique des réserves.

Les circonstances v afférentes

[47]1 En considérant le travail de I’employé comme
un facteur de rattachement, la Cour ne peut ignorer les
circonstances y afférentes: Folster, précité, au paragra-
phe 27. Ceci vient assurer qu’en pondérant le facteur
de I’emploi, la Cour évalue la situation dans son
ensemble. Toutefois, comme la nécessité n’est perti-
nente qu’en tant qu’élément du contexte dans lequel
les services sont fournis, elle ne joue qu’un role
secondaire dans 1’analyse.

[48] L’avocat a soutenu que le rejet de 1'argu-
ment de la nécessité était peut-étre approprié dans
l’arrét Union of New Brunswick Indians c¢. Nouveau-
Brunswick (Ministre des Finances), [1998] 1 R.C.S.
1161, sur lequel ’arrét Desnomie, précité, s’appuie,
étant donné que la taxe en cause, savoir la taxe de
vente, portait sur une transaction donnée visant un
bien corporel. Il a toutefois soutenu que cette solution
n’est pas appropriée dans des affaires d’impot sur le
revenu, qui ne porte pas sur des biens corporels et des
transactions spécifiques, mais sur un bien incorporel,
savoir un revenu gagné sur une certaine période de
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income tax exemption under section 87, the Court
should take into account all the circumstances in
which it was earned.

[49] On the basis of this contention, I have had
regard, as part of the totality of the circumstances in
which the work was performed, to the fact that it was
not possible to deliver on the reserves many of the
services and programmes provided by the employees
of Awasis (such as counselling and court services),
and that many of the necessary facilities (group homes
and treatment centres, for example) only existed off
reserve,

(b) Location and nature of employer

[50] The location of the employer has been regarded
as a connecting factor under the analysis mandated by
Williams, supra. However, in the absence of some
evidence of the scope of the employer’s activities on
the reserve, or some benefit flowing to a reserve from
the presence of the employer, it is not a factor to
which much weight is apt to be assigned: Shilling,
supra, at paragraph 35. In particular, an employer’s
.location of convenience on a reserve will do little to
connect the employment income to a reserve.

[511 From a corporate perspective, Awasis is located
off reserve because its registered office is in
Thompson, where, in addition, it is administered and
its board of directors’ meetings are held. However, the
directing minds of the corporation, namely its mem-
bers and the directors whom they elect, are all chiefs
of bands residing on the reserves served by the
corporation.

[52] In order to determine whether the employer
tends to connect the respondent’s employment income
to a reserve, it is relevant to have regard to the
employer’s corporate objects and the circumstances in
which it came into existence. The welfare of Indian
children on reserves, and the strengthening of their
families, closely link the employer to the well-being of
the reserves.

temps. Par conséquent, afin de déterminer si une
personne a droit 4 ’exemption de I'impdot sur le
revenu en vertu de I'article 87, la Cour doit tenir
compte de toutes les circonstances entourant 1’acquisi-
tion du revenu.

[49] Me fondant sur cet argument, j’ai tenu compte,
dans le cadre de I’ensemble des circonstances entou-
rant Pexécution du travail, du fait qu’il n’était pas
possible de procéder dans les réserves a la prestation
de plusieurs des services et programmes fournis par
les employés d’ Awasis (les conseils psychologiques et
I’accés aux tribunaux, notamment), ainsi que du fait
que la plupart des installations nécessaires (foyers de
groupe et centres de traitement, notamment), ne se
trouvent que hors des réserves.

b) L’emplacement et la nature de 1’employeur

[50] L’emplacement de ’employeur est considéré
comme un facteur de rattachement dans [’analyse
prévue par ’arrét Williams, précité. Toutefois, en
Pabsence d’une preuve au sujet de I’importance des
activités de D’employeur dans la réserve, ou d’un
bénéfice pour la réserve du fait de la présence de
I’employeur, il n’y a pas lieu d’accorder beaucoup de
poids a ce facteur: Shilling, précité, au paragraphe 35.
Notamment, l¢ fait qu'un employeur soit installé pro
Jorma dans une réserve ne contribuera pas beaucoup
a rattacher le revenu d’emploi a la réserve.

[51] En tant que société, Awasis a son emplacement
hors réserve étant donné que son siége social est a
Thompson. C’est aussi la que la société est gérée et
que se tiennent les réunions du conseil d’administra-
tion. Toutefois, les tétes dirigeantes de la société,
savoir ses membres et les administrateurs qu’ils
élisent, sont tous des chefs de bande qui résident dans
les réserves ol la société offre ses services.

[52] Afin de déterminer si ’employeur peut rattacher
le revenu d’emploi de P'intimé 4 une réserve, il y a
lieu de tenir compte des objectifs de ’employeur et
des circonstances qui ont mené a sa création. Le bien-
étre des enfants indiens dans la réserve, ainsi que le
renforcement de leurs familles, rattachent de prés
I’employeur au bien-étre des réserves.
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[53] In addition, the unique and strong connection
between the employer and the reserves is also evi-
denced by Awasis’ origin in an agreement among the
provincial and federal levels of government, and the
chiefs of the bands that it was created to serve, and in
a provincial Order in Council entrusting to it the
statutory powers and duties of a child caring agency
for the reserves.

[54] Again, in my view, the fact that Awasis’ centre
of operation is in Thompson by virtue of the geogra-
phy and poverty of the reserves that it serves is part of
the circumstances surrounding the employer that it is
legitimate to consider when determining the weight to
be afforded to the location and nature of the employer
as a connecting factor.

[55] For the purpose of the present inquiry, Awasis
should be regarded as closely linked to reserves
through the residency and identity of its members and
directors, as well as through the reason for its cre-
ation, funding, statutory status, objects and the nature
of the services that it provides. However, the fact that
Awasis does not conduct its business on a reserve and
hence, apparently, provides no employment opportu-
nities on reserves, points to an off-reserve residency
and hence weakens the connection between the
employer and the reserves for the purpose of deter-
mining the situs of the respondent’s employment
income under paragraph 87(1)().

[56] I would note, again, the contrast with Amos,
supra, where the employer did conduct its business on
reserve land, which had been leased to it for this
purpose on the understanding that employment oppor-
tunities in the business would thereby be created for
members of the Band.

(¢) Other connecting factors

[57] Since no other factors connected the employees
with reserves, none was canvassed by counsel. I
would attach virtually no significance to the location
of the branches of the banks from which the employer
pays salaries and at which the employees’ accounts
are credited. Where employees receive their employ-

[53] De plus, le lien exceptionnel et fort entre
I’employeur et les réserves est aussi illustré par le fait
qu’Awasis est née d’une entente entre les niveaux de
gouvernements fédéral et provincial, et les chefs des
bandes qu’elle devait servir, ainsi que par un décret
provincial qui lui accorde les pouvoirs et responsabili-
tés conférés par la loi 4 une agence de services a
I’enfance dans les réserves.

[54] Encore une fois, selon moi, le fait que le centre
des opérations d’ Awasis soit & Thompson par suite de
facteurs géographiques et de la pauvreté des réserves
qu’elle sert fait partie des circonstances afférentes a
I’employeur qu’il est légitime d’examiner lorsqu’il
faut déterminer le poids & accorder a I’emplacement et
a la nature de ’employeur comme facteur de rattache-
ment.

[55] Dans le cadre de 1’affaire présente, Awasis doit
étre considérée comme liée de trés prés aux réserves
du fait de I’identité de ses membres et administrateurs
et de leur résidence, des motifs qui ont mené a sa
création, de son financement, de son statut d’orga-
nisme prévu par la loi, de ses objectifs et de la nature
des services qu’elle fournit. Toutefois, le fait
qu’Awasis ne conduise pas ses affaires dans une
réserve et, semble-t-il, n’offre pas d’emploi dans les
réserves, indique que son emplacement est hors
réserve, ce qui vient affaiblir le lien entre I’employeur
et les réserves aux fins de déterminer le situs du
revenu d’emploi de P'intimé en vertu de I’alinéa
87(1)b).

[56] Encore une fois, je veux faire remarquer le
contraste avec ’arrét Amos, précité, ou ’employeur
faisait affaires sur les terres de la réserve, qu’on lui
avait cédées en location a cette fin, ’objectif étant de
voir se créer des emplois dans P’entreprise pour les
membres de la bande.

¢) Les autres facteurs de rattachement

[57] Etant donné qu’il n’y a pas d’autres facteurs
rattachant les employés aux réserves, les avocats n’en
ont pas fait état. Je n’attache a peu pres pas de signifi-
cation a4 I’emplacement des succursales bancaires ou
I’employeur tire les salaires et ou ils sont déposés
dans les comptes des employés. La ou les employés
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ment income has little, if any, logical connection with
the policy underlying section 87.

[58] Since the policy underlying section 87 is to
protect the reserves as an economic unit for the
members of the bands living there, the residency of
employees can be a significant factor in determining
the situs of employment income. In the present case,
none of the respondents resided on a reserve during
the taxation years in question and two had lived off
reserve all their lives.

[59] However, because the residency of the owner of
the personal property is not part of the statutory
definition of the scope of section 87, it cannot be a
universal requirement. Indeed, it may be clear from
the facts that a person’s tangible property is situated
on a reserve, even though the person does not reside
there. The fact that the property is kept on a reserve
will normally deprive the owner of the benefit of
using it in the commercial mainstream (Williams,
supra, at page 887), regardless of the owner’s resi-
dency. However, I would note that in Mizchell, supra,
at page 133, La Forest J., when apparently speaking of
both tangible and intangible property, related the
availability of the protections provided by sections 87
and 89 to whether or not there was “a discernible
nexus between the property concerned and the occu-
pancy of reserve lands by the owner of that property.”
{Emphasis added.]

[60] Residency can thus be an important factor in
connecting employment income to a reserve, and the
fact that an employee does not live on a reserve can
indicate that her or his employment income was not
acquired or used on a reserve. In both Folster, supra,
and Amos, supra, the employees resided on a reserve.
Of course, residency is only one factor and there may
be situations where it is outweighed by others, or
assumes less significance. I would only add that
counsel for the respondents did not deny the propriety
of the Court’s considering residency in the connecting
factors test.

regoivent leur revenu d’emploi n’a que peu de lien
logique, sinon aucun, avec la politique qui sous-tend
1’article 87.

[58] FEtant donné que la politique qui sous-tend
I’article 87 vise a protéger les réserves en tant qu’enti-
tés économiques au bénéfice des membres de Ia bande
qui y résident, la résidence des employés peut étre un
facteur significatif lorsqu’il s’agit de déterminer le
situs du revenu d’emploi. En ’instance, aucun des
intimés ne résidait dans une réserve durant les années
d’imposition en cause et deux d’entre eux n’avaient
jamais résidé dans une réserve.

[59] Toutefois, la résidence du propriétaire du bien
personnel ne peut étre une exigence universelle, étant
donné qu’elle n’est pas mentionnée dans la définition
que la loi donne a la portée de I'article 87. En fait, il
peut ressortir clairement des faits que les biens corpo-
rels d’une personne sont situés dans la réserve, méme
si cette personne n’y a pas sa résidence. Le fait que le
bien soit situé dans la réserve implique normalement
que son propriétaire ne peut en faire un objet de
marché ordinaire (Williams, précité, a la page 887),
quel que soit le lieu de résidence du propriétaire.
Toutefois, je veux faire remarquer que dans I’arrét
Mitchell, précité, a la page 133, le juge La Forest, qui
se référe semble-t-il tant aux biens corporels qu’aux
biens incorporels, a li¢ la disponibilité des protections
fournies par les articles 87 et 89 a la question de
savoir §’il y avait «un lien discernable entre le bien en
question et Ioccupation des tertes réservées par le
propriétaire de ce bien», [Je souligne.]

[60] Le lieu de résidence peut donc étre un facteur
important servant a rattacher le revenu d’emploi a une
réserve, alors que le fait qu'un employé ne réside pas
dans la réserve peut indiquer que son revenu d’emploi
n’a pas été acquis ou utilisé dans la réserve. Dans les
arréts Folster, précité, et Amos, précité, les employés
vivaient dans la réserve. Bien siir, le lieu de résidence
n’est qu'un des facteurs et il peut y avoir des situa-
tions ou ce facteur est déplacé par d’autres qui ont
plus de poids, ou regoit une importance moindre, Je
veux simplement ajouter que I’avocat des intimés n’a
pas nié le fait que la Cour pouvait tenir compte du
lieu de résidence dans le cadre du critére des facteurs
de rattachement.
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(iii) Striking the Balance

[61] In Recalmav. Canada (1998), 158 D.L.R. (4th)
59 (F.C.A)), at paragraph 10, Linden J.A. said:

Where the income is employment or salary income, the
residence of the taxpayer, the type of work being performed,
the place where the work was done and the nature of the
benefit to the Reserve are given great weight.

[62] In my opinion, the nature of the work per-
formed by the respondent and the nature of the
employer are closely connected with the reserves. The
work is intended to strengthen and maintain families
on the reserves and to ensure whenever possible that
resources within the community are available to
provide the necessary care for children on the reserves
when their parents are unable adequately to care for
them.

[63] The fact that the employer, Awasis, originated
in an agreement between governments and the chiefs
of the bands served by Awasis and, under the control
of the chiefs, performs the functions of a child caring
agency for the reserves, is another factor connecting
the respondent’s work to the reserves. However,
unlike the employer in Amosai, supra, Awasis does
not benefit the reserves by providing consequential
economic benefits for Band members on the reserves,
because its administration is located off reserve, albeit
by necessity.

[64] Finally, I would note that the Crown did not
argue that, because the factors tended to connect the
respondent’s employment income with more than one
reserve, they should be given less weight. This is not
a case like Desnomie, supra, or Shilling, supra, where
it was difficult to link the employer or beneficiaries of
the services with any reserve.

[65] However, I must weigh the fact that the respon-
dent resides and performs his employment duties off
reserve, often at great distances from the reserves
served by Awasis, against the undoubted benefits to

(iii) La pondération

[61] Dans 'arrét Recalma c. Canada (1998), 158
D.L.R. (4th) 59 (C.A.F.), au paragraphe 10, le juge
Linden, J.C.A., déclare ce qui suit:

Lorsque le revenu est tiré d’un emploi ou qu’il s’agit d’un
salaire, le lieu de résidence du contribuable, le type de
travail effectué, I’endroit ou le travail a été effectué et la
nature de I’avantage qu’en tire la réserve ont une trés grande
importance.

[62] Selon moi, la nature du travail de I’intimé et la
nature de I’employeur se rattachent de prés aux
réserves. L’objectif du travail est de renforcer les
familles et d’assurer leur maintien dans les réserves,
ainsi que d’assurer autant que possible que les ressour-
ces de la communauté sont disponibles pour offrir les
soins nécessaires aux enfants dans les réserves lorsque
leurs parents ne peuvent s’en occuper de fagon adé-
quate.

[63] Le fait que I’employeur, Awasis, a été créé par
suite d’une entente entre les gouvernements et les
chefs des bandes auxquelles Awasis offre ses services,
ainsi que le fait que cette société est contrblée par les
chefs et a le mandat d’une agence de services a
I’enfant dans les réserves, est un autre facteur venant
rattacher le travail des intimés aux réserves. Toutefois,
contrairement a I’employeur dans I’arrét Amos, précité,
Awasis n’offre pas aux réserves des avantages écono-
miques pour les membres qui y vivent, étant donné
que sa gestion est située hors réserve, méme si elle ne
peut faire autrement.

[64] Finalement, je veux faire remarquer que la
Couronne n’a pas soutenu qu’il y avait lieu de donner
moins de poids aux facteurs en cause du fait qu’ils
rattachaient le revenu d’emploi de Pintimé & plus
d’une réserve. Il ne s’agit pas ici d’une affaire comme
celle de I'arrét Desnomie, précité, ou de ’arrét
Shilling, précité, ou il était difficile de trouver un lien
entre I’employeur ou les bénéficiaires des services et
une réserve.

[65] Toutefois, je dois pondérer le fait que ’intimé
réside hors réserve et qu'il y exerce ses fonctions,
souvent fort loin des réserves auxquelles Awasis offre
ses services, avec les bénéfices réels que les résidents
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the residents of the reserves from the respondent’s
services, the identity of the employer and the impor-
tance of the services to strengthening the essential
social fabric of the reserves. The respondents in this
and the related appeals live and work in Thompson
and Winnipeg, the same communities as their
taxpaying neighbours, Native and non-Native alike.

[66] That the work from which employment income
is earned benefits Indians on reserves, and indeed may
be integral to maintaining the reserves as viable social
units, is not in itself sufficient to situate the employ-
ment income there. It is not the policy of paragraph
87(1)(b) to provide a tax subsidy for services provided
to and for the benefit of reserves. Rather, it is to
protect from erosion by taxation the property of
individual Indians that they acquire, hold and use on
a reserve, although in the case of an intangible, such
as employment income, it is the situs of its acquisition
that is particularly important.

[67] By enacting paragraph 87(1)(b) Parliament
made an important exception to the principle that
those similarly situated should be treated in the same
way for tax purposes. However, the paragraph cannot
be read as exempting from income tax Indians’
employment income that was not clearly earned in
circumstances that link its acquisition to a reserve as
an economic base.

[68] No doubt this is a relatively close case. How-
ever, on my reading of the jurisprudence, the benefit
of the exemption will not readily survive the fragmen-
tation of the more important connecting factors so as
to enable claimants to establish that they are earning
their living on a reserve, rather than in the broader
Canadian economy. In my opinion, it would be
difficult to justify a conclusion that the respondent
acquired his employment income on the reserves
served by Awasis, when he neither lived, nor worked
there.

[69] As I have attempted to explain, the facts before
us are very different from those in Folster, supra, and

des réserves tirent des services de I’intimé, 1'identité
de I’employeur et le rdle important que ces services
jouent dans le renforcement du tissu social fondamen-
tal des réserves. Les intimés dans cet appel et dans les
appels connexes vivent et travaillent 2 Thompson et a
Winnipeg, les mémes villes ol résident leurs voisins
qui paient des impdts, qu’ils soient Autochtones ou
non.

[66] Le fait que le travail qui donne lieu au revenu
d’emploi soit au bénéfice des Indiens dans les réserves
et qu’il puisse étre essentiel au maintien des réserves
comme groupes sociaux viables, n’est pas en soi
suffisant pour situer le revenu d’emploi dans les
réserves. La politique qui sous-tend 1’alinéa 87(1)D)
n’a pas pour but d’offrir une subvention fiscale aux
services fournis aux réserves. Il s’agit plutdt dc
protéger la propriété que les Indiens peuvent acquérir,
conserver et utiliser dans une réserve, de toute atteinte
par le biais de I'impot, bien que dans le cas d’un bien
incorporel, comme le revenu d’emploi, c’est le situs
de son acquisition qui est particuliérement important.

[67] Enédictant ’alinéa 87(1)b), le 1égislateur a créé
une exception importante au principe qui veut que les
personnes qui sont dans des situations semblables
doivent é&tre traitées de la méme fagon aux fins de
I'impdt. Toutefois, cette disposition ne peut étre
interprétée comme exemptant de 1’imp6t sur le revenu
le revenu d’emploi des Indiens qui n’a pas clairement
été gagné dans des circonstances qui lient son acquisi-
tion 4 une réserve en tant qu’unité économique,

[68] 1l est clair que la présente affaire souléve un cas
frontiére, Toutefois, selon mon interprétation de la
jurisprudence, le bénéfice de ’exemption ne peut, au
vu de la fragmentation des facteurs de rattachement
les plus importants, étre maintenu afin de permettre
aux demandeurs d’établir qu’ils gagnent leur revenu
dans une réserve, plutdt que dans 1’économic cana-
dienne en général. Selon moi, il serait difficile de
justifier une conclusion voulant que I’intimé a obtenu
son revenu d’emploi dans les réserves qui sont servies
par Awasis, alors qu’il n’y résidait pas et qu’il n’y
travaillait pas.

[69] Comme j’ai essayé de 'expliquer, les faits en
I’instance sont trés différents de ceux que 1’on trouve
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Amos, supra, the only cases, to the best of my knowl-
edge, so far decided in this Court upholding a section
87 claim to exempt employment income from income
tax. Further, while the facts of the present case are
closer to those in McNab v. Canada, [1992] 4
C.N.L.R. 52 (T.C.C.), where the section 87 claim was
allowed, I would note, without determining whether it
was correctly decided, that the appellant in that case
resided on a reserve and that some of the services
were performed on a reserve.

E. CONCLUSIONS

[70] For the reasons that I have given, it would not
be consistent with the purpose of section 87 to con-
clude that, on the facts of this case, the respondent’s
employment income is situated on a reserve so as to
exempt it from income tax.

[71] Accordingly, I would allow the appeal with
costs both below and on appeal, set aside the decision
of the Tax Court and restore the Minister’s assessment
of the respondent’s liability to income tax for the
years in question, except in respect of that portion of
his income attributable to the time that he spent on the
reserves in the performance of his employment duties.
This latter limitation is because the Crown partly
abandoned the appeals, not because I have concluded
that the portion of the respondent’s employment
income attributable to the work that he performed on
the reserves necessarily brought it within the scope of
the section 87 exemption.

STRAYER J.A.: I agree.

IsaAac J.A.: I agree.

dans 1’arrét Folster, précité, et I'arrét Amos, précité,
qui sont, au meilleur de ma connaissance, les seules
affaires ou notre Cour a décidé de faire droit & une
réclamation visant a obtenir I’exemption d’un revenu
d’emploi de I'imp6t sur le revenu en vertu de Darticle
87. De plus, bien que les faits de la présente affaire se
rapprochent de ceux dans McNab ¢. Canada, [1992]
4 CN.LR. 52 (C.CI), ot I'on a fait droit & une
réclamation en vertu de [’article 87, je veux faire
remarquer, sans toutefois me prononcer sur la décision
elle-méme, que I’appelant dans cette derniére affaire
résidait dans une réserve et que certains des services
étaient effectués dans une réserve.

E. DISPOSITIF

[70] Pour les motifs précités, on ne peut se fonder
sur Vobjectif de I’article 87 pour arriver & la conclu-
sion qu’au vu des faits de la présente affaire, le revenu
d’emploi de I’intimé est situé sur une réserve aux fins
de ’exempter de I'impdt sur le revenu.

[71] Par conséquent, j’accueillerais 1’appel, avec
dépens en premiére instance et en appel; j’annulerais
la décision de la Cour de I’impdt et je rétablirais la
cotisation du ministre portant sur 1I’impdt sur le revenu
de l’intimé pour les années en cause, sauf en ce qui
concerne la partie de son revenu qui est liée au temps
qu’il a passé dans les réserves dans 1’exercice de ses
fonctions. Cette derniére disposition est liée au fait
que la Couronne a abandonné ses appels en partie et
non a une conclusion que j’aurais tirée que la partie
du revenu d’emploi de 'intimé liée au temps qu’il a
passé dans les réserves viendrait nécessairement lui
donner droit au bénéfice de I’exemption prévue a
I’article 87.

LE JUGE STRAYER, J.C.A.: Je souscris a ces motifs.

LE JUGE ISAAC, J.C.A.: Je souscris a ces motifs.
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politiques du Conseil du point de vue de l'indépendance de
ce dernier.
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This was a motion by the staff of the Patented Medicine
Prices Review Board (Board Staff) to be added as a party
respondent pursuant to Federal Court Rules, 1998, rule 104,
or as an intervener pursuant to rule 109 in two related
judicial review applications, and a motion by the Board
itself to intervene. The applicant had filed a notice of
motion requesting that the Board rescind its notice of
hearing for the purpose of determining whether Hoechst
Marion Roussel Canada (HMRC) had excessively priced its
Nicoderm brand nicotine patches. In Part I of its decision,
the Board dismissed HMRC’s allegations of institutional
bias, breach of the rules of natural justice, and lack of
particularity in the notice of hearing. In Part II, the Board
dismissed the remainder of the applicant’s allegations,
including that the Board lacked jurisdiction to inquire into
HMRC'’s pricing as Nicoderm was not a medicine under the
Patent Act. HMRC applied for judicial review of the Part I
and II decisions.

The Board was established under the Patent Act. The
Board Staff report directly to the Chairperson of the Board
who has ultimate responsibility for supervising and directing
the work of staff. The Board maintains an administrative
separation of its investigative and prosecutorial functions
and its adjudicative function. The Board Staff monitors and
investigates the pricing of a patented medicine. After an
interim stage of possible voluntary compliance, the Board
Staff prepares a report regarding excessive pricing for the
Chairperson, who determines whether it is in the public
interest to hold a hearing, and thereafter convenes a panel of
the Board members to adjudicate the matter. The panel is
restricted to hearing and determination of the substantive
issue. The Patented Medicine Prices Review Board Rules
provide that the Board Staff may be a “party” for the
purposes of Board proceedings. The Board Staff has carriage
of prosecutions and presents the case for excessive pricing
before a sitting panel of the Board. It retains and instructs
its own counsel who presents the case on its behalf. The
Board panel is advised by its own counsel. At both of the
hearings which resulted in the decisions under review, the
Board Staff had complete carriage of the case as the
proponent of the Board’s jurisdiction to issue its notice of
hearing.

The Board Staff submitted that it should have been served
as a respondent under Federal Court Rules, 1998, rule 303,
which requires the applicant to name as a respondent every
“person” directly affected other than a tribunal.

Il s’agit d’'une demande présentée par le personnel du
Conseil d’examen du prix des médicaments brevetés (le
personnel du Conseil) qui veut étre ajouté comme partic
défenderesse, conformément a la régle 104 des Régles de la
Cour fédérale (1998), ou comme intervenant, conformément
a la régle 109, dans deux demandes de contrdle judiciaire
connexes, ainsi que d’une demande présentée par le Conscil
afin d’étre ajouté comme intervenant. La demanderesse a
déposé un avis dans lequel elle a demandé au Conseil
d’annuler son avis d’audience visant a décider si Hoechst
Marion Roussel Canada (HMRC) avait fixé un prix excessif
a I’égard de ses timbres de nicotine Nicoderm. Dans la
partie I de sa décision, le Conseil a rejeté les allégations de
HMRC qui accusait ’organisme d’avoir fait preuve de
partialité institutionnelle et de manquement aux régles de
justice naturelle en plus d’avoir rédigé un avis d’audience
imprécis. Dans la partie II de sa décision, le Conseil a rejeté
les autres allégations de la demanderesse, y compris ’alléga-
tion selon laquelle il n’avait pas compétence pour faire
enquéte sur I’établissement du prix du produit Nicoderm
étant donné qu’il ne s’agissait pas d’un médicament visé par
la Loi sur les brevets. HMRC a demandé le controle
judiciaire des décisions visées par la partie I et la partie 1I.

Le Conseil a été créé en vertu de la Loi sur les brevets.
Le personnel du Conseil reléve directement du président de
celui-ci, qui est chargé de la conduite des travaux du
Conseil et de la gestion de son personnel. Le Conseil
maintient une distinction administrative entre ses fonctions
d’enquéte et de poursuite et sa fonction décisionnelle. Le
personnel du Conseil surveille 1’établissement du prix des
médicaments brevetés et fait enquéte a ce sujet. Aprés une
étape intérimaire de conformité volontaire, le personnel du
Conseil prépare un rapport au sujet du prix excessif d’un
produit et le remet au président qui décide s’il est souhaita-
ble de tenir une audience dans I'intérét public et qui réunit
ensuite un comité de membres du Conseil pour trancher la
question. Le role du comité se limite & entendre et trancher
la question de fond. Les Régles du Conseil d’examen du
prix des médicaments brevetés prévoient que le personnel du
Conseil peut étre «partie» aux fins des procédures tenues
devant le Conseil. C’est le personnel du Conseil qui s’oc-
cupe des poursuites et qui présente ’affaire portant sur
’établissement d’un prix excessif devant un comité du
Conseil, 1l instruit son propre avocat qui présente la cause
en son nom. Le comité du Conseil consulte son propre
conseiller juridique. Au cours des deux audiences ayant
donné lieu aux décisions sous examen, le personnel du
Conseil avait I’entiére responsabilité de 1’affaire a titre de
proposant de la compétence du Conseil quant & la délivrance
de ’avis d’audience de celui-ci.

Le personnel du Conseil a soutenu qu’il awrait da étre
désigné a titre de défendeur conformément a la régle 303
des Régles de la Cour fédérale (1998) qui oblige le deman-
deur 3 désigner toute «personne» directement touchée,
exception faite d’un tribunal.
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The issues were whether the Board Staff should have
standing either as a party or as an intervener in the judicial
review of the Board’s decision; and whether the Board
should be allowed to intervene in the review of its own
decision.

Held, the Board Staff’s application should be dismissed in
its entirety and the Board’s application allowed for a limited

purpose.

The common threshold issue in respect of the rules
invoked to vest the Board Staff with the status of either
party or intervener is that the proposed entity be a “person”
as defined in the Federal Court Rules, 1998. Rule 104
allows for the addition of “a person” who ought to have
been joined or whose presence before the Court is necessary
to ensure that all matters in dispute in a proceeding may be
completely determined. Similarly the Court may grant leave
to a “person” to intervene in a proceeding pursuant to rule
109. Rule 2 defines “person” as including “a tribunal, an
unincorporated association and a partnership”. “Unincorpor-
ated association” is defined as an “organization of two or
more persons . . . that operates under a common name for
a common purpose or understanding”. The Board Staff,
constituted of employees who work under the supervision of
the Chairperson of the Board and are employed to support
and serve the purposes of the Board do not constitute an
“unincorporated association” operating “under a common
name for a common purpose and undertaking”. There is a
single undertaking constituted under the Patent Act. It is the
Board. The Patent Act neither confers special status on the
Board Staff nor constitutes it as an entity distinct from the
Board. The “common name” and the standing accorded to
the Board Staff in presenting cases before Board panels are
conferred under the Board Rules, which are promulgated by
the Board, and do not have the statutory authority to be
binding in the Federal Court.

The Federal Court of Appeal has held that the Board Staff
does not have a legal status independent of that of the Board
in ICN Pharmaceuticals Inc. v. Canada (Staff of the Pat-
ented Medicine Prices Review Board). ICN has not been
overtaken by the 1998 amendments to the Federal Court
Rules. ICN notes the lack of statutory distinction of the
Staff. It essentially addresses the failure of the operative
statute to arrogate to the Board Staff an identity or a
purpose distinct from that of the Board. The mandate to
present and protect the public interest, to the extent that it
is conferred by statute, is conferred on the Board and is the
vocation of the Board. The Board Staff cannot, therefore, be
a “party directly affected” in its own right pursuant to rule
303. For the same reason, the Board Staff cannot be a party
who either “ought to have been joined” or “is necessary” to
have before the Court within the meaning of rule 104.

Il s’agissait de determiner si le personnel du Conseil
devrait avoir qualité pour agir, que ce soit comme partie ou
comme intervenant, dans le controle judiciaire de la décision
du Conseil, et si le Conseil devrait étre autorisé a intervenir
a ’examen de sa propre décision.

Jugement: la demande du personnel du Conseil est rejetée
en entier et le Conseil est autorisé a intervenir dans un but
limité.

La question préliminaire a trancher dans tous les cas ol
une entité soutient qu’elle a qualité pour agir a titre de
partie ou d’intervenant est de savoir si I’entité en question
est une «personne» au sens des Régles de la Cour fédérale
(1998). La régle 104 permet I’ajout d’une «personne» qui
aurait da étre jointe ou dont la présence devant la Cour est
nécessaire pour assurer le réglement complet de toutes les
questions en litige dans une instance. De la méme fagon, la
Cour peut autoriser une «personne» a intervenir dans une
instance conformément & la régle 109. La régle 2 prévoit
que le mot «personne» s’entend notamment «d’un office
fédéral, d’une association sans personnalité morale
et d’une société de personnesy. Elle définit une «association
sans personnalité morale» de la manicre suivante:
«groupement . . . constitué d’au moins deux personnes qui
exercent leurs activités sous un nom collectif dans un but
commun ou pour une entreprise commune». Le personnel du
Conseil, formé d’employés qui travaillent sous la surveil-
lance du président du Conseil et sont engagés pour appuyer
les fins de ’organisme, ne constitue pas une «association
sans personnalité morale» dont les membres exercent leurs
activités «sous un nom collectif dans un but commun ou
pour une entreprise commune». Il existe une seule entreprise
constituée en vertu de la Loi sur les brevets et c’est le
Conseil. La Loi sur les brevets ne confére aucun statut
spécial au personnel du Conseil et ne fait pas de lui une
entité distincte de ’organisme. Le «nom collectif» et la
qualité pour agir qui sont reconnus au personnel du Conseil
pour la présentation des causes devant les comités de celui-
ci découlent des Régles du Conseil que ’organisme a lui-
méme promulguées et qui ne peuvent étre considérées
comme un texte législatif liant la Cour fédérale.

Dans ’arrét ICN Pharmaceuticals Inc. c. Canada (Per-
sonnel du Conseil d’examen du prix des médicaments
brevetés), la Cour d’appel fédérale a statué que le personnel
du Conseil ne jouit pas d’une qualité pour agir indépendante
de celle du Conseil. L’arrét /CN n’est pas chose du passé
depuis les modifications apportées aux Reégles de la Cour
fédérale en 1998. Dans l’arrét ICN, la Cour souligne
qu’aucun caractere distinctif n’est accordé au personnel en
vertu d’un texte législatif et que la loi applicable ne com-
porte aucune disposition conférant au personnel du Conseil
une identité ou lui reconnaissant un objet distinct de ceux du
Conseil. Le Conseil a pour mandat de présenter et de
protéger I’intérét public, dans la mesure oli ce mandat est
conféré par un texte législatif, et c’est 1a sa vocation. Par
conséquent, le personnel du Conseil ne peut étre considéré
comme «une partie directement touchée» au sens de la
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Since the Board Staff is not a “person” for the purposes
of being added as a party, it is not a “person” for the
purposes of intervening. Since it was not within the require-
ments of the Federal Court Rules, 1998, its application was
dismissed in its entirety.

Rule 109, which was new as of the 1998 revision, requires
a party seeking to intervene to describe how it wishes to
participate in the proceeding and how that participation will
assist the Court in the determination of the factual or legal
issues. Other factors that the Court has considered in
previous cases continue to be relevant, including the ability
of the existing parties to adduce all the relevant evidence or
to adequately advance the position of the proposed
intervener. Courts have been disinclined to hear agencies
speak to the merits of their decision under review, thereby
essentially allying themselves with one of the parties to the
dispute, particularly since following the review, the
impugned decision may be referred back to the agency for
disposition. Recent decisions of this Court have given very
narrow scope to the intervention of a tribunal, restricting
leave to intervene to submissions made in respect of the
essential jurisdiction of the tribunal and firmly precluding
the tribunal from addressing the merits of its decision under
review.

The first judicial review application raised the issue of
institutional bias, impugned the internal organization,
structure and process of the Board. Since this application is
the first opportunity for the Court to consider the institu-
tional mandate, practice and policies of the Board purely as
it relates to the independence of the Board, the Board’s
participation at the judicial review would assist the Court in
its determination of the issues relating to the organizational
practices and multiple policies that the Board implements
pursuant to its mandate. The Board should therefore, be
authorized to intervene for the limited purpose of explaining
the roles of the Board Chairperson and Board Staff in
carrying out the Board’s dual mandate under its governing
legislation and pursuant to Board rules and policy, but only
to the extent that such explanation is not otherwise provided
by the Attorney General. In so doing, the Board may not
address the applicable standard of review or the extent to
which it may have met that standard. There was no basis in
these circumstances, to grant leave to the Board to appeal
the Court’s decision on the review, although rule 109
specifically countenances the possibility of an appeal by an
intervener.

The second judicial review application deals with the
substance of the Board’s specialized jurisdiction. The
Board’s intervention will assist the Court in determining the

régle 303. Pour la méme raison, le personnel du Conseil ne
peut étre considéré comme une personne qui «aurait dii &tre
constituée comme partie» ou dont la présence «est néces-
saire» devant la Cour au sens de la régle 104.

Puisque le personnel du Conseil n’est pas une «personne»
aux fins de la constitution comme partie, il n’est pas une
«personney aux fins de 1’intervention. Puisqu’il ne respectait
pas les exigences des Régles de la Cour fédérale (1998), sa
demande a été rejetée en entier.

Larégle 109, qui a été ajoutée dans le cadre de la révision
faite en 1998, oblige une partie qui cherche a intervenir a
indiquer comment elle désire participer a !’instance et
comment cette participation aidera la Cour a trancher les
questions de fait ou de droit. D’autres facteurs que la Cour
a pris en compte dans le passé demeurent pertinents,
notamment la possibilité pour les parties existantes de
présenter toute la preuve pertinente ou de faire valoir de
fagon satisfaisante la position de I’intervenant proposé. Les
tribunaux se sont montrés peu enclins & accepter que des
organismes plaident devant cux le bien-fondé de leur
décision sous examen, appuyant de ce fait I'une des partics
au litige, d’autant plus que la décision attaquée peut, aprés
le contréle en question, étre renvoyée & I’organisme pour
nouvelle décision. Récemment, la Cour fédérale a interprété
de fagon trés restrictive le droit d’intervention d’un tribunal,
limitant ce droit & la présentation d’arguments concernant la
compétence essentielle du tribunal et interdisant fermement
a celui-ci de commenter le bien-fondé de sa décision sous
examen,

La premiére demande de contrdle judiciaire souléve la
question de la partialité institutionnelle et met en cause
’organisation, la structure et la procédure internes du
Conseil. Comme cette demande représente la premiére
occasion pour la Cour d’examiner le mandat, les pratiques
et les politiques du Conseil purement du point de vue de
I’indépendance de celui-ci, la participation de ce dernier aux
procédures de contrble judiciaire aiderait la Cour a trancher
les questions en litige qui concernent les pratiques de
I’organisme et les nombreuses politiques qu’il applique
conformément & son mandat. Le Conseil devrait donc étre
autorisé a intervenir uniquement pour expliquer lc rdle de
son président et de son personnel relativement a 1’exécution
du double mandat dont il est investi en vertu de sa loi
habilitante ainsi que de ses régles et politiques, mais
seulement dans la mesure ot le procureur général ne fournit
pas par ailleurs ces explications. Ce faisant, le Conseil ne
pourra pas commenter la norme d’examen applicable ni la
mesure dans laquelle il a respecté cette norme. Il n’y avait
aucune raison, dans les circonstances, d’autoriser le Conseil
4 interjeter appel de la décision que la Cour rendra lors du
contrdle, méme si la régle 109 reconnait explicitement la
possibilité d’un appel par un intervenant.

La deuxiéme demande de contréle judiciaire concerne
strictement ’objet de la compétence spécialisée du Conseil.
L’intervention du Conseil aidera la Cour & trancher les
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questions going to the root of the Board’s area of expertise.
Leave shall be granted to the Board to make submissions
regarding its statutory jurisdiction pursuant to Patent Act,
section 83 in such a manner as not to duplicate the sub-
missions of the Attorney General. The Board may not
address the applicable standard of review, the extent to
which it has met the standard of review, or be allowed a
right of appeal.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

An Act to amend the Patent Act and to provide for
certain matters in relation thereto, S.C. 1987, c. 41.

Competition Act, R.S.C., 1985, c. C-34 (as am by
R.S.C,, 1985 (2nd Supp.), c. 19, 5. 19).

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, R. 1600 (as
enacted by SOR/92-43, s. 19).

Federal Court Rules, 1998, SOR/98-106, 1r. 2 “person”,
“unincorporated association”, 104, 109, 303.

Patent Act, R.S.C., 1985, c. P-4, ss. 83 (as enacted by
S.C. 1993, ¢. 2, s. 7), 86(2) (as enacted idem; S.C.
1995, c. 1, s. 62), 93(2) (as enacted by S.C. 1993, c.
2, 5. 7), 96(2) (as enacted idem).

Patent Act Amendment Act, 1992, S.C. 1993, c. 2.

Patented Medicines (Notice of Compliance) Regula-
tions, SOR/93-133,

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

ICN Pharmaceuticals Inc. v. Canada (Staff of the
Patented Medicine Prices Review Board), [1997] 1 F.C.
32; (1996), 138 D.L.R. (4th) 71; 68 C.P.R. (3d) 417,
200 N.R. 376 (C.A.); Vancouver Wharves Ltd. v.
International Longshoremen’s and Warehousemen's
Union, Local 514 (1985), 60 N.R. 118 (F.C.A));
Canadian Pacific Air Lines Ltd. v. CA.L.P.A., [1988] 2
F.C. 493; (1988), 84 N.R. 81 (C.A.); Bell Canada v.
Communications, Energy and Paperworkers Union of
Canada et al. (1997), 143 F.T.R. 24 (F.C.T.D.); North-
western Utilities Ltd. et al. v. City of Edmonton, [1979]
1 S.C.R. 684; (1978), 12 A.R. 449; 89 D.L.R. (3d) 161;
7 Alta. LR. (2d) 370; 23 N.R. 565.

DISTINGUISHED:

Canada (Human Rights Commission) v. Canada (Attor-
ney General), [1994] 2 F.C. 447; (1994), 17 Admin.
L.R. (2d) 2; 164 N.R. 361 (C.A)).

CONSIDERED:

Caimaw v. Paccar of Canada Ltd., [1989] 2 S.C.R. 983;
(1989), 62 D.L.R. (4th) 437; [1989] 6 W.W.R. 673; 40

questions qui concernent le fondement de la compétence
spécialisée du Conseil. Ce dernier est autorisé & formuler
des arguments au sujet de la compétence dont il est investi,
en vertu de I’article 83 de la Loi sur les brevets, dans la
mesure ol le procureur général ne se sera pas déja exprimé
a ce sujet. Il ne pourra pas commenter la norme d’examen
applicable ni la mesure dans laquelle il a respecté la norme
en question et il n’est pas autorisé a interjeter appel.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi modifiant la Loi de 1992 sur les brevets, L.C. 1993,
ch. 2.

Loi modifiant la Loi sur les brevets et prévoyant certai-
nes dispositions connexes, L.C. 1987, ch. 41.

Loi sur la concurrence, LR.C. (1985), ch. C-34 (imod.
par L.R.C. (1985) (2° suppl.), ch. 19, art. 19).

Loi sur les brevets, L.R.C. (1985), ch. P-4, art. 83
(édicté par L.C. 1993, ch. 2, art. 7), 86(2) (édicte,
idem; L.C. 1995, ch. 1, art. 62), 93(2) (édicté par
L.C. 1993, ch. 2, art. 7), 96(2) (édicté, idem).

Réglement sur les médicaments brevetés (avis de
conformité), DORS/93-133.

Régles de la Cour fédérale, CR.C., ch. 663, Régle
1600 (édictée par DORS/92-43, art. 19).

Régles de la Cour fédérale (1998), DORS/98-106,
régles 2 «association sans personnalité morale»,
«personney, 104, 109, 303.

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

ICN Pharmaceuticals Inc. ¢. Canada (Personnel du
Conseil d’examen du prix des médicaments brevetés),
[1997] 1 C.F. 32; (1996), 138 D.L.R. (4th) 71; 68
C.P.R. (3d) 417; 200 N.R. 376 (C.A.); Vancouver
Wharves Ltd. c. International Longshoremen’s and
Warehousemen's Union, Local 514 (1985), 60 N.R. 118
(C.AF.); Lignes Aériennes Canadien Pacifique Ltée c.
A.CPLA., [1988] 2 C.F. 493; (1988), 84 N.R. 81
(C.A.); Bell Canada c. Syndicat canadien des communi-
cations, de l'énergie et du papier et al. (1997), 143
F.T.R. 24 (C.F. 1™ inst.); Northwestern Utilities Ltd. et
autre c. Ville d’Edmonton, [1979] 1 R.C.S. 684; (1973),
12 AR. 449; 89 D.L.R. (3d) 161; 7 Alta. L.R. (2d) 370;
23 N.R. 565.

DISTINCTION FAITE D’AVEC:

Canada (Commission des droits de la personne) c.
Canada (Procureur général), [1994] 2 C.F. 447; (1994),
17 Admin. L.R. (2d) 2; 164 N.R. 361 (C.A)).

DECISIONS EXAMINEES:

Caimaw c. Paccar of Canada Ltd.,[1989] 2 R.C.S. 983,
(1989), 62 D.L.R. (4th) 437; [1989] 6 W.W.R. 673; 40
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B.C.L.R. (2d) 1; 40 Admin. L.R. 181; 89 CLLC 14,050;
Ferguson Bus Lines Lid. v. Amalgamated Transit
Union, Local 1374, [1990] 2 F.C. 586; (1990), 68
D.L.R. (4th) 699; 43 Admin. L.R. 18; 108 N.R. 293
(C.A)); CIBA-Geigy Canada Ltd. v. Canada (Patented
Medicine Prices Review Board), [1994] 3 F.C. 425;
(1994), 26 Admin. L.R. (2d) 253; 55 C.P.R. (3d) 482;
77 E.T.R. 197 (T.D.); affd (1994), 56 C.P.R. (3d) 377,
170 N.R. 360 (F.C.A.); ICN Pharmaceuticals, Inc v.
Canada (Patented Medicine Prices Review Board),
(1996), 66 C.P.R. (3d) 45; 108 F.T.R. 190 (F.C.T.D.).

REFERRED TO:

Stevens v. Canada (Commissioner, Commission of
Inquiry), [1998] 4 F.C. 125; (1998), 228 N.R. 133
(C.A.); Apotex Inc. v. Canada (Minister of Health)
(2000), 4 C.P.R, (4th) 421; 186 F.T.R. 84 (F.C.T.D.);
Bell Canada v. Communications, Energy and
Paperworkers Union of Canada (1996), 44 Admin. L.R.
(2d) 250; 121 F.T.R. 42 (F.C.T.D.); Canadian Broad-
casting Corp. v. Paul (1997), 50 Admin. L.R. (2d) 181;
130 F.T.R. 315 (F.C.T.D.); Merck Frosst Canada Inc.
v. Canada (Minister of National Health and Welfare)
(1997), 72 C.P.R. (3d) 187; 126 F.T.R. 209 (F.C.T.D.);
Canada (Attorney General) et al. v. Royal Commission
of Inquiry on the Blood System in Canada et al. (1996),
109 F.T.R. 144 (F.C.T.D.).

MOTIONS by the staff of the Patented Medicine
Prices Review Board to be either added as a respon-
dent or to intervene in two related judicial review
applications, and by the Board to intervene in the
review of its own decisions. The Board Staff’s appli-
cation should be dismissed in its entirety, and the
Board’s application should be allowed for limited
purposes.

APPEARANCES:

Martin W. Mason for applicant.

F. B. Woyiwada for respondent.

Guy J. Pratte for proposed intervener “Board
Staff”.

Gordon K. Cameron and Nancy K. Brooks for
proposed intervener “The Board”.

SOLICITORS OF RECORD:

Gowling Lafleur Henderson LLP, Ottawa, for
applicant.

Deputy Attorney General of Canada, Ottawa, for
respondent,

B.C.L.R. (2d) I; 40 Admin. L.R. 181; 89 CLLC 14,050;
Ferguson Bus Lines Ltd. c. Syndicat uni du transport,
section locale 1374, [1990] 2 C.F. 586; (1990), 68
D.L.R. (4th) 699; 43 Admin. L.R. 18; 108 N.R. 293
(C.A); CIBA-Geigy Canada Liée c. Canada (Conseil
d’examen du prix des médicaments brevetés), [1994] 3
C.F. 425; (1994), 26 Admin. L.R. (2d) 253; 55 C.P.R.
(3d) 482; 77 F.T.R. 197 (1* inst.); conf. par (1994), 56
C.P.R. (3d) 377; 170 N.R. 360 (C.A.F.); ICN Pharma-
ceuticals, Inc. c. Canada (Conseil d’examen du prix des
médicaments brevetés) (1996), 66 C.P.R. (3d) 45; 108
F.T.R. 190 (C.F. 1* inst.).

DECISIONS CITEES:

Stevens c. Canada (Commissaire, Commission d enqué-
te), [1998] 4 C.F. 125; (1998), 228 N.R. 133 (C.A.);
Apotex Inc. ¢. Canada (Ministre de la Santé) (2000), 4
C.P.R. (4th) 421; 186 F.T.R. 84 (C.F. 1™ inst.); Bell
Canada c. Syndicat canadien des communications, de
Pénergie et du papier (1996), 44 Admin, L.R. (2d) 250;
121 E.T.R. 42 (C.F. 1™ inst.); Société Radio-Canada c.
Paul (1997), 50 Admin. L.R. (2d) 181; 130 F.T.R, 315
(C.F. 1" inst.); Merck Frosst Canada Inc. ¢. Canada
(Ministre de la Santé nationale et du Bien-étre social)
(1997), 72 C.P.R. (3d) 187; 126 F.T.R. 209 (C.F. I
inst.); Canada (Procureinr général) et al, ¢. Commission
royale d’enquéte sur l'approvisionnement en sang au
Canada et al. (1996), 109 F.T.R. 144 (C.F. 1™ inst.).

DEMANDES présentées par le personnel du
Conseil d’examen du prix des médicaments brevetés
dans le but d’étre constitué défendeur ou intervenant
dans deux demandes de contrdle judiciaire connexes,
et par le Conseil en vue d’intervenir dans ’examen de
ses propres décisions. La demande du personnel du
Conseil est rejetée en entier et celle du Conseil est
accueillie dans un but limité.

ONT COMPARU:

Martin W. Mason pour la demanderesse.

F. B. Woyiwada pour le défendeur.

Guy J. Pratte pour Dintervenant proposé le
«personnel du Conseily.

Gordon K. Cameron et Nancy K. Brooks pour
I’intervenant proposé «le Conseil».

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Gowling Lafleur Henderson LLP, Ottawa, pour la
demanderesse.

Le sous-procureur général du Canada, Ottawa,
pour le défendeur.
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Borden Ladner Gervais LLP, Ottawa, for pro-
posed intervener “Board Staff”.

Blake, Cassels & Graydon LLP, Ottawa, for
proposed intervener “The Board”.

The following are the reasons for order rendered in
English by

{11 ARONOVITCH P.: These reasons are in respect of
two motions heard together in the context of the
above-noted applications for judicial review of two
decisions rendered by the Patented Medicine Prices
Review Board (the Board).

[2] The first motion raises the interesting proposition
that the staff employed by the Board may, of its own
right, have standing either as a party or as an
intervener, in the judicial review of the Board’s
decisions. The second motion deals with the issue of
the scope of the participation of an administrative
agency in the review of its own decision.

BACKGROUND

[3} On April 20, 1999, the Board issued a notice of
hearing for the purpose of determining whether
Hoechst Marion Roussel Canada, Inc. (HMRC) had
excessively priced nicotine patches, marketed by the
company under the brand name “Nicoderm”.

[4] HMRC filed a notice of motion to request that
the Board rescind its notice of hearing alleging a
variety of jurisdictional grounds. These jurisdictional
challenges were dealt with by the Board in two
segments.

[5] In its “Decision on Jurisdiction Part I”, dated
August 3, 1999, the Board dismissed HMRC’s allega-
tions of institutional bias, breach of the rules of
natural justice, and lack of particularity in the Board’s
notice of hearing.

[6] In the second Board decision, being the “Deci-
sion on Jurisdiction Part II”, issued on August 8,

Borden Ladner Gervais LLP, Ottawa, pour |inter-
venant proposé le «personnel du Conseil».
Blake, Cassels & Graydon LLP, Ottawa, pour
Pintervenant proposé «le Conseily.

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

[1] LE PROTONOTAIRE ARONOVITCH: Les présents
motifs concernent deux demandes entendues ensemble
dans le contexte des demandes de controle judiciaire
indiquées ci-dessus a 1’égard de deux décisions qu’a
rendues le Conseil d’examen du prix des médicaments
brevetés (le Conseil).

[2] La premiére demande porte sur 1’intéressante
proposition selon laquelle le personnel a I’emploi du
Conseil peut avoir qualité pour agir, que ce soit
comme partie ou comme intervenant, dans les deman-
des de contrdle judiciaire relatives aux décisions du
Conseil. La seconde demande concerne la portée de la
participation d’un organisme administratif 4 ’examen
de sa propre décision.

LES FAITS A L’ORIGINE DU LITIGE

[3] Le 20 avril 1999, le Conseil a délivré un avis
d’audience visant 4 décider si Hoechst Marion Roussel
Canada, Inc. (HMRC) avait fixé un prix excessif a
I’égard des timbres de nicotine qu’elle commercialise
sous le nom de «Nicoderm»,

{4] HMRC a déposé un avis dans lequel elle a
demandé au Conseil d’annuler son avis d’audience
pour différents motifs liés a la compétence de ’orga-
nisme. Le Conseil a examiné ces motifs en deux
parties.

[5] Dans la partie I de sa décision sur la compétence,
en date du 3 aotit 1999, le Conseil a rejeté les alléga-
tions de HMRC, qui accusait 1’organisme d’avoir fait
preuve de partialité institutionnelle et de manquement
aux régles de justice naturelle, en plus d’avoir rédigé
un avis d’audience imprécis.

[6] Dans la partie II de sa décision sur la compéten-
ce, datée du 8 aoiit 2000, le Conseil a rejeté les autres
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2000, the Board dismissed the remainder of the
applicant’s allegations including that the Board was
without jurisdiction to inquire into the respondent’s
pricing of Nicoderm as Nicoderm was not a “medi-
cine” under the Patent Act, R.S.C., 1985, c. P-4, as
amended (the Patent Act) and HMRC was not a
“patentee” thereunder.

[71 The proceedings in which the staff of the Board
(the Board Staff), and the Board itself wish to partici-
pate, are HMRC’s applications for judicial reviews of
the Part I and Part II decisions, namely Court files
T-1576-00 and T-1671-99 respectively.

[8] In Court file T-1576-99, HMRC raises the
following issues: the procedure followed by the Board
for conducting a hearing does not provide for a fair
and impartial tribunal contrary to the principles of
natural justice; there is an impermissible overlap of
investigative and adjudicative functions on the part of
the Board personnel and its Chairperson, and; the
Board, through its personnel and its Chairperson,
reached conclusions prior to the issuance of the notice
of hearing giving rise to a reasonable apprehension
that issues for hearing had been predetermined.

[9] In Court file T-1671-00, the applicant seeks to
stay the proceeding commenced by the Board’s
issuance of the notice of hearing and set aside the
decision of the Board dated August 8, 2000 on the
basis, as I have stated, that the Board erred in finding
that Nicoderm is a “medicine” and HMRC was a
“patentee” for the purposes of section 83 [as enacted
by S.C. 1993, c. 2, s. 7] of the Patent Act.

[10] The within motions are brought separately. The
first is brought by the Board Staff on its own behalf.
The second motion is made on behalf of the Board.
The Board Staff seeks to be added as a party respon-
dent and in the alternative to intervene in the two
related applications, either in its own name or in the
name of the Board.

allégations de la demanderesse, y compris 1’allégation
selon laquelle le Conseil n’avait pas compétence pour
faire enquéte sur 1’établissement du prix du produit
Nicoderm, étant donné qu’il ne s’agissait pas d’un
«médicament» visé par la Loi swr les brevets, LR.C,
(1985), ch. P-4, et ses modifications (la Loi sur les
brevets) et que HMRC n’était pas un «breveté» en
vertu de cette méme Loi.

{71 Les instances dans lesquelles le personnel du
Conseil et le Conseil lui-méme désirent participer sont
les demandes de contréle judiciaire de HMRC &
I’égard des décisions visées par la partie I et la partie
I, soit les dossiers de la Cour portant respectivement
les numéros T-1576-00 et T-1671-99.

[8] Dans le dossier de la Cour n° T-1576-99, HMRC
invoque les arguments suivants: la procédure que le
Conseil a suivie pour tenir une audience n’assure pas
Pexistence dun tribunal équitable et impartial, contrai-
rement aux principes de justice naturelle; il y a un
chevauchement inadmissible des fonctions d’enquéte
et les fonctions décisionnelles de la part du personnel
et du président du Conseil; enfin, par I’entremise de
son personnel et de son président, le Conseil a tiré des
conclusions avant la délivrance de I’avis d’audience,
ce qui permet raisonnablement de craindre que les
questions & débattre a I’audience n’aient été tranchées
a P’avance.

[9] Dans le dossier de la Cour n° T-1671-00, la
demanderesse demande une suspension de ’instance
engagée par la délivrance de ’avis d’audience du
Conseil et ’annulation de la décision que celui-ci a
rendue le 8 aoit 2000, au motif qu’il a commis une
erreur en concluant que le produit Nicoderm était un
«médicamenty et que HMRC était un «breveté» pour
I’application de Particle 83 [édicté par L.C. 1993, ch.
2, art. 7] de la Loi sur les brevets.

[10] Les demandes en [’espéce sont présentées
séparément. La premiére est présentée au nom du
personnel du Conseil et la seconde, au nom du Conseil
lui-méme. Le personnel du Conseil veut étre ajouté
comme partie défenderesse et, subsidiairement, comme
intervenant dans les deux demandes connexes, que ce
soit en son propre nom ou au nom du Conseil,



[2002] 1 C.F.

HOECHST MARION ROUSSEL CANADA c¢. CANADA 85

[11] If the Board Staff is granted either of its
applications, the Board wishes to be added as an
intervener with limited scope to its intervention. In the
event the Board Staff is denied any standing, the
Board seeks in the alternative to intervene with
substantially broader rights of participation in the
applications, including the right to appeal the decisions
of the Court disposing of the applications.

The Establishment and Organization of the Board

[11] Si le personnel du Conseil a gain de cause dans
I’une ou I'autre de ses demandes, le Conseil désire
étre ajouté comme intervenant, compte tenu de la
portée restreinte de son intervention. Si le personnel
du Conseil se voit nier toute qualit¢ pour agir, le
Conseil demande, subsidiairement, 1’autorisation
d’intervenir et d’exercer en pareil cas des droits de
participation beaucoup plus larges dans les demandes,
y compris le droit d’interjeter appel des décisions de
la Cour au sujet de celles-ci.

La création et I’organisation du Conseil

[12] The Board was established pursuant to amend-
ments to the Patent Act that came into force on
December 7, 1987 (An Act to amend the Patent Act
and to provide for certain matters in relation thereto,
S.C. 1987, c. 41). The following regarding the Board’s
mandate is taken from a decision of the Federal Court
of Appeal in ICN Pharmaceuticals Inc. v. Canada
(Staff of the Patented Medicine Prices Review Board),
[19971 1 E.C. 32 (C.A)), at page 43. Substantial
reference is made to this decision throughout these
reasons which I refer to hereinafter as /CN. The
following from that judgment, is a summary of the
Board’s functions at its inception:

Between 1987 and 1993 the Board’s function was to ensure
that patentees of medicines did not charge excessive prices
during the deferral period in which a licensee could not
make use of its license: see Kuharchuk, at page 18 and
Marusyk, at page 160. The Board was also charged with the
responsibility of collecting information from pharmaceutical
companies with respect to their research and development
expenditures, in order to ascertain the industry’s level of
investment in Canada: Horton, at page 148. In time, how-
ever, even these amendments would be deemed inadequate.

[13] Further in the judgment, the Court of Appeal
references the amendments to the Patent Act that
enacted the NOC Regulations (Patent Act Amendment
Act, 1992, S.C. 1993, c. 2, and the Patented Medicines
(Notice of Compliance) Regulations, SOR/93-133).
One element of the change brought about by these
amendments was to strengthen the Board’s remedial
and punitive powers, as summarized supra at page 45:

[12] Le Conseil a été créé en vertu des modifications
qui ont été apportées a la Loi sur les brevets et qui
sont entrées en vigueur le 7 décembre 1987 (Loi
modifiant la Loi sur les brevets et prévoyant certaines
dispositions connexes, L.C. 1987, ch. 41). Les com-
mentaires suivants qui concernent le mandat du
Conseil sont tirés d’une décision que la Cour d’appel
fédérale a rendue dans ICN Pharmaceuticals Inc. c.
Canada (Personnel du Conseil d’examen du prix des
médicaments brevetés), [1997] 1 C.F. 32 (C.A), 4 la
page 43. Tout au long des présents motifs, je cite
abondamment cette décision que j’appellerai ci-aprés
ICN. L’extrait qui suit est un résumé des fonctions
dont le Conseil était investi a I’origine:

Entre 1987 et 1993, le role du Conseil a été de veiller a ce
que le breveté n’exige pas un prix excessif pendant la
période ou le titulaire de licence ne peut bénéficier des
effets de celle-ci (voir Kuharchuk, & la page 18; et Marusyk,
alapage 160). Le Conseil devait également recueillir auprés
des sociétés pharmaceutiques des renseignements relatifs a
leurs dépenses de recherche et de développement, afin de
savoir dans quelle mesure 1’industrie investissait au Canada
(Horton, a la page 148). Avec le temps, toutefois, ces
modifications se sont elles aussi révélées inadéquates.

[13] Plus loin dans son jugement, la Cour d’appel
fait allusion aux modifications apportées a la Loi sur
les brevets relativement au Réglement ADC (Loi
modifiant la Loi de 1992 sur les brevets, L.C. 1993,
ch. 2, et Réglement sur les médicaments brevetés (avis
de conformité), DORS/93-133). Un des changements
découlant de ces modifications réside dans la consoli-
dation des pouvoirs du Conseil au chapitre des redres-
sements et des sanctions, comme la Cour I’a résumé
a la page 45:
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The Board’s powers now include the ability to impose
penalties and/or price reductions in response to excessive
pricing, to better control introductory prices for new pat-
ented drugs, and to provide for fines and imprisonment for
failure to comply with the Board’s orders. The Board’s
orders carry the same force and effect as those of the
Federal Court, In summary, the purpose of these changes is
to empower the Board to influence the pricing of patented
medicines to much the same extent that the competition
fostered by compulsory licensing used to influence it.

[14] The Board consists of at most five members
including the Chairperson and has the authority under
the Patent Act to hire staff, including, on a temporary
basis, “persons with technical or specialized knowl-
edge”.

[15] The Board Staff report directly to the
Chairperson of the Board who is the Board’s chief
executive officer pursuant to subsection 93(2) of the
Patent Act. As such, the Chairperson has ultimate
responsibility for supervising and directing the work
of staff.

[16] The Board maintains an administrative separ-
ation of its investigative and prosecutorial functions,
on the one hand, and its adjudicative function on the
other. The Board Staff monitors and investigates the
pricing of a patented medicine. In the course of doing
so it may communicate with other experts in the field
to obtain their opinions. There is an interim stage of
possible voluntary compliance in accordance with
Board guidelines. In the final analysis a report is
prepared by the Board Staff regarding excessive
pricing and submitted to the Chairperson. The
Chairperson acting on the report determines whether
it is in the public interest that a hearing be held. The
Chairperson thereafter convenes a panel of Board
members to adjudicate the matter. The panel’s impli-
cation in the matter is said to be restricted solely to
the hearing and determination of the substantive issue.
(CIBA-Geigy Canada Lid. v. Canada (Patented
Medicine Prices Review Board), [1994] 3 F.C. 425
(T.D.); affirmed (1994), 56 C.P.R. (3d) 377 (F.C.A))
(hereinafter CIBA).

[17] The Board Staff has standing at hearings before
the Board derived under the authority of the Patented

Le Conseil est désormais habilité, notamment, & infliger des
amendes ou des réductions de prix lorsque le prix d’un
médicament est excessif, & mieux contréler le prix de
lancement d’un nouveau médicament breveté et 3 infliger
une amende ou une peine d’emprisonnement advenant le
non-respect de 'une de ses ordonnances, lesquelles sont
exécutoires comme s’il s’agissait d’ordonnances de la Cour
fédérale. Pour résumer, les modifications visent a permettre
au Conseil d’infléchir 1’établissement du prix des médica-
ments brevetés a I'instar de la concurrence que favorisait
Poctroi de licences obligatoires.

[14] Le Conseil se compose d’au plus cing membres,
y compris le président, et peut embaucher du person-
nel, en vertu de la Loi sur les brevets, notamment, 3
titre temporaire, «retenir les services d’expertsy.

[15] Le personnel du Conseil reléve directement du
président de celui-ci, qui est le premier dirigeant de
I’organisme en vertu du paragraphe 93(2) de la Loi
sur les brevets. A ce titre, le président est chargé de la
conduite des travaux du Conseil et de la gestion de
son personnel.

[16] Le Conseil maintient une distinction administra-
tive entre ses fonctions d’enquéte et de poursuite,
d’une part, et sa fonction décisionnelle, d’autre part.
Le personnel du Conseil surveille 1I’établissement du
prix des médicaments brevetés et fait enquéte a ce
sujet. Dans le cadre de ces activités, il peut communi-
quer avec d’autres spécialistes du domaine pour
obtenir leur avis. Il existe une étape intérimaire de
conformité volontaire conformément aux lignes
directrices du Conseil. Enfin, le personnel du Conseil
prépare un rapport au sujet du prix excessif d’un
produit donné et le remet au président. Se fondant sur
le rapport, le président décide s’il est souhaitable de
tenir une audience dans I’intérét public. Le président
réunit ensuite un comité de membres du Conseil pour
trancher la question. Apparemment, le role du comité
se limite a entendre et trancher la question de fond.
(CIBA-Geigy Canada Ltée c. Canada (Conseil d’exa-
men du prix des médicaments brevetés), [1994] 3 C.F.
425 (1% inst.); confirmé par (1994), 56 C.P.R. (3d)
377 (C.A.F.) (ci-aprés CIBA).

[17] Le personnel du Conseil a qualité pour agir lors
des audiences tenues devant le Conseil, en vertu des
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Medicine Prices Review Board Rules (the Board
Rules). These are made pursuant to subsection 96(2)
[as enacted by S.C. 1993, c. 2, s. 7] of the Patent Act
which authorizes the Board to make rules to regulate
practice and procedure before the Board.

[18] The Board Rules provide that the Board Staff
employed by the Board may be a “party” for the
purposes of Board proceedings. Ministers of the
federal and provincial Crown may also appear as
parties and are specifically provided for pursuant to
subsection 86(2) [as enacted idem; S.C. 1995, c. 1, s.
62] of the Patent Act which identifies the Ministers in
question.

[19] As a practical matter, it is the Board Staff that
has carriage of prosecutions and presents the case that
there has been excessive pricing before a sitting panel
of the Board. For that purpose, the Board Staff retains
and instructs its own counsel who presents the case on
its behalf. The Board panel is simultaneously advised
by its own separate counsel. The Court in JCN refers
to the relationship of the Board Staff to the Board at
page 77:

The relationship between the Board and its staff was

described by the majority of the Board in Genentech, supra,
at page 320 as follows:

In conducting hearings with respect to the price of a
patented medicine, the Board’s staff is segregated from
the Board. The Board’s staff, through its own counsel,
adduces evidence, tests evidence of other parties, and
makes submissions on procedural, jurisdictional, legal, and
substantive issues during the course of the proceeding.

[20] At both of the hearings which resulted in the
decisions under review in these proceedings, the Board
Staff was a party, indeed the only party, other than
HMRC, before the sitting panel of the Board. The
Board Staff had complete carriage of the case as the
proponent of the Board’s jurisdiction to issue its notice
of hearing. For that purpose, the Board Staff called
factual and expert evidence, cross-examined witnesses
and made extensive oral submissions to the Board
panel. The Attorney General of Canada (the Attorney

Regles du Conseil d’examen du prix des médicaments
brevetés (les Reégles du Conseil). Ces Régles ont été
prises en application du paragraphe 96(2) [édicté par
L.C. 1993, ch. 2, art. 7] de la Loi sur les brevets, qui
autorise le Conseil a établir des régles régissant les
pratiques et procédures a suivre dans ’exercice de son
activité.

[18] Les Régles du Conseil prévoient que le person-
nel a ’emploi de I’organisme peut étre «partiey» aux
fins des procédures tenues devant le Conseil. Les
ministres de la Couronne fédérale et provinciale
peuvent également comparaitre comume parties et sont
explicitement mentionnés au paragraphe 86(2) [édicté,
idem; L.C. 1995, ch. 1, art. 62] de la Loi sur les
brevets, qui nomme les ministres en question.

[19] En pratique, c’est le personnel du Conseil qui
s’occupe des poursuites et qui présente [’affaire
portant sur 1’établissement d’un prix excessif devant
un comité du Conseil. A cette fin, le personnel du
Conseil instruit son propre avocat, qui présente la
cause en son nom. Le comité du Conseil consulte en
méme temps son propre conseiller juridique. A la page
77 de l’affaire ICN, la Cour commente les rapports
entre le Conseil et son personnel:

Les rapports entre le Conseil et son personnel sont décrits
comme suit par la majorité des membres du Conseil dans la
décision Genentech, précitée, & la page 320:

[TRADUCTION] Lorsqu’il tient une audience relativement
au prix d’un médicament breveté, le personnel du Conseil
agit indépendamment du Conseil. Par 1’entremise de son
propre avocat, le personnel du Conseil présente des
éléments de preuve, analyse la preuve des autres parties
et formule des observations sur des questions de procédu-
re, de compétence, de droit et de fond pendant le déroule-
ment de la procédure.

[20] Au cours des deux audiences ayant donné lieu
aux décisions sous examen en ’espéce, le personnel
du Conseil a agi comme partie et était effectivement
la seule partie qui a comparu devant le comité saisi de
’affaire, exception faite de HMRC. Le personnel du
Conseil avait ’entiére responsabilité de 1’affaire a titre
de proposant de la compétence du Conseil quant a la
délivrance de ’avis d’audience de celui-ci. A cette fin,
le personnel du Conseil a présenté une preuve factuel-
le, fait témoigner des experts et contre-interrogé des
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General) did not participate at all in the proceedings.

The Standing of the Board Staff in Court Precedent

témoins, en plus de plaider longuement devant le
comité. Le procureur général du Canada (le procureur
général) n’a pas participé aux procédures.

La qualité pour agir du personnel du Conseil selon la

[21] T have already had reference to the cases
involving the Board that, to date, have come before
the Federal Court, namely, CIBA and ICN.

[22] The first case, CIBA, also involved a nicotine
patch, in that instance, sold by Ciba-Geigy under the
name “Habitrol”. The case involved the judicial
review of a Board decision wherein the Board had
dismissed Ciba-Geigy’s request for documents relating
to matters in issue before an upcoming hearing before
the Board. On judicial review the applicant was Ciba-
Geigy. The Board was respondent and was represented
by two separate counsel. On appeal the same counsel
as below appeared for the Board, separately identified
as counsel for the Board Staff and counsel for the
Board respectively. Each counsel had separate occa-
sion to address the Court.

[23] In ICN, supra, the applicant argued that the
Board did not have jurisdiction to decide whether the
prices charged by the appellants for its medicine sold
under the brand name “Virazole” was excessive, inter
alia, because the patentee’s invention did not pertain
to a “medicine” as defined in the Patent Act. At first
instance, the Trial Judge, with the consent of the
parties, amended the style of cause to add the Board
Staff as party respondent and to re-designate the
Board’s status from that of respondent, to intervener
[(1996), 66 C.P.R. (3d) 45].

[24] Thus, on appeal, the Board Staff was the party
respondent, The Court of Appeal at the conclusion of
its reasons, under the heading “Ancillary Matters”
commented inter alia on the standing of the Board
Staff as respondent. Having reviewed the legislative
structure of the Board the Court concluded at pages
77-78:

jurisprudence de la Cour

[21] Jai déja fait allusion aux affaires qui concer-
nent le Conseil et dont la Cour fédérale a été saisie
jusqu’a maintenant, soit les affaires CIBA et ICN.

[22] Lapremiére affaire, CIB4, portait également sur
un timbre de nicotine que Ciba-Geigy vendait, cette
fois, sous le nom de «Habitrol» et sur le contrdle
judiciaire d’une décision par laquelle le Conseil a
rejeté la demande que Ciba-Geigy avait formulée en
viue d’obtenir des documents liés aux questions en
litige avant une prochaine audition devant I’organisme.
L’auteur de la demande de contrdle judiciaire était
Ciba-Geigy. Le Conseil était intimé et était représenté
par deux avocats distincts. En appel, les mémes
avocats qui avaient occupé en premiére instance ont
comparu au nom du Conseil et ont ét¢ désignés
séparément respectivement a titre d’avocat du person-
nel du Conseil et d’avocat du Conseil. Chaque avocat
a eu une occasion séparée de s’adresser a la Cour.

[23] Dans I’affaire ICN, la demanderesse a soutenu
que le Conseil n’avait pas compétence pour décider si
le prix que les appelantes avaient modifié a I’égard de
leur médicament vendu sous le nom commercial
«Virazole» était excessif, notamment parce que
I'invention du breveté ne portait pas sur un
«médicament» au sens de la Loi sur les brevets. En
premiére instance, le juge de premiére instance a
modifié avec le consentement des parties ’intitulé de
la cause pour ajouter le personnel du Conseil comme
partie intimée et pour faire du Conseil un intervenant
au lieu d’un intimé [(1996), 66 C.P.R. (3d) 45].

[24] Ainsi, en appel, le personnel du Conseil était la
partie intimée. A la fin de ses motifs, sous la rubrique
«Les questions connexes», la Cour d’appel a com-
menté la qualité pour agir du personnel du Conseil &
titre de partie intimée. Aprés avoir passé en revue la
structure 1égislative du Conseil, la Cour en est arrivée
a la conclusion suivante aux pages 77 et 78:
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Within this legislative framework the Board Staff rests its
right to be added as a respondent to the judicial review
application. I cannot accede to this submission

Nonetheless, the fact is that the Board’s enabling legislation
is not structured so as to accord the Board Staff the same
independent status on judicial review that is accorded, for
example, the Director of Competition. I am not suggesting
that the distinct roles being assumed by the Board and its
staff are somehow legally flawed. There is no suggestion
that the Board has somehow delegated its statutory obliga-
tions or fettered its discretion. I am confident that the
present system is administratively efficient. What I am
saying is that the Board Staff does not have a legal status
independent of that of the Board. [Emphasis added.]

THE BOARD STAFF AS PARTY OR INTER-
VENER

[25]1 As I have already stated, the Board Staff seeks
primarily to be added as a party to the proceedings
pursuant to rule 104 of the Federal Court Rules, 1998
[SOR/98-106], (the Federal Court Rules) or to have
standing before the Court “in the name or under the
aegis” of the Board. In the alternative, the Board Staff,
pursuant to rule 109 of the Federal Court Rules, seeks
standing to intervene in these proceedings, whether
under its own name or under the name of the Board,
with broad powers akin to that of a party. As an
intervener, it seeks standing to adduce evidence, cross-
examine on affidavits, and ultimately appeal the
decision of the Court.

[26] What is suggested by an appearance in the
name, or under the aegis of the Board is an arrange-
ment akin to the one in CIBA, where the Board was
the named respondent but the Board Staff was separ-
ately identified, recognized and given standing to
make representations in its own right, at first instance,
as well as on appeal.

[27] The Board Staff argues forcefully, if it is
precluded from having standing in the judicial review,

C’est sur ces dispositions législatives que le personnel du
Conseil fonde son droit d’étre constitué partie intimée 4 la
demande de contrdle judiciaire. Je ne puis faire droit a cette
prétention.

L..]

11 demeure néanmoins que la loi habilitante du Conseil n’est
pas rédigée de fagon a accorder au personnel du Conseil,
dans le cadre d’un contrble judiciaire, la méme qualité
indépendante que celle dont jouit, par exemple, le directeur
des enquétes et recherches dans le domaine de la concurren-
ce. Je ne laisse pas entendre que les rdles distincts joués par
le Conseil et par son personnel ne sont pas fondés sur le
plan juridique. Non plus que le Conseil a en quelque sorte
déléegué ses obligations légales ou omis d’exercer son
pouvoir discrétionnaire. Je suis convaincu que le régime
actuel est efficient du point de vue administratif. J’estime
cependant que le personnel du Conseil ne jouit pas d’une
qualité pour agir indépendante de celle du Conseil. [Non
souligné a I"original.]

LE PERSONNEL DU CONSEIL A TITRE DE
PARTIE OU D’INTERVENANT

[25] Comme je I’ai déja mentionné, le personnel du
Conseil cherche principalement a étre ajouté comme
partie aux instances conformément a la régle 104 des
Reégles de la Cour fédérale (1998) [DORS/98-106] (les
Régles de la Cour fédérale) ou a faire reconnaitre sa
qualité pour agir devant la Cour [TRADUCTION] «au
nom ou sous 1’égide» du Conseil. Subsidiairement, le
personnel du Conseil demande, conformément & la
regle 109 des Regles de la Cour fédérale, ’autorisa-
tion d’intervenir en I’espéce, que ce soit en son nom
ou au nom du Conseil, ainsi que de larges pouvoirs
semblables & ceux d’une partie. En qualité d’interve-
nant, le personne! du Conseil demande le droit de
présenter la preuve, de procéder & des contre-
interrogatoires sur affidavits et, en dernier ressort,
d’interjeter appel de la décision de la Cour.

[26] Une comparution au nom ou sous ’égide du
Conseil sous-entend une fagon de procéder semblable
a celle de 'affaire CIBA, ou le Conseil était 1’intimé
(le défendeur) désigné, tandis que le personnel du
Conseil était identifié et reconnu séparément et auto-
risé a formuler des observations de son propre chef,
tant en premicre instance qu’en appel.

[27] Le personnel du Conseil soutient vigoureuse-
ment que s’il n’a pas qualit¢é pour agir dans les
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that the Board will be prejudiced by not being able to
bring its expertise to bear before the Court whence the
ensuing harm to the public interest and the consumer,
This is especially so, if, beyond this preliminary stage,
the Board’s eventual determination on pricing were to
come before the Court for review. Indeed the Board
Staff finds it unthinkable that it should be able to
prepare and present the case before the Board but be
precluded from doing so before this Court with the
attendant consequence that the Board is thereby
deprived of the counsel of its choice in defending its
specialized jurisdiction.

[28] Indeed the Board Staff takes the position that it
ought to have been served as party respondent, in its
own right, pursuant to paragraph 303(1)(a) of the
Federal Court Rules and that the Attorney General is
the second best choice in the circumstances of this
case.

[29] The Board Staff argues that a sitting Board
panel is the “tribunal” and adjudicator which is meant
to be precluded under rule 303. Cases such as North-
western Utilities Lid. et al. v. City of Edmonton,
[1979] 1 S.C.R. 684 (Northwestern Ultilities); and
Canada (Human Rights Commission) v. Canada
(Attorney General), [1994] 2 F.C. 447 (C.A.), (Ber-
nard), that properly call into question the propriety of
a decision maker defending its own decision can have
no application to the Board Staff. The Board Staff is
not the adjudicator in this instance but has carriage of
the case as prosecutor. In that connection the Board
Staff relies on Bernard, where the Federal Court of
Appeal found that the Human Rights Commission
could not be a party respondent in the judicial review
of its own decision but, instead, was given leave to
intervene. Counsel for the Board Staff points out that
Décary J.A., in that case, left open the possibility that
the Human Rights Commission might be found to be
an “interested party” within the meaning of former
Rule 1600 [of the Federal Court Rules, CR.C., c. 663
(as enacted by SOR/92-43, s. 19)] where it had
initiated the complaint itself: Bernard, supra, at page
459, footnote 21.

demandes de contrdle judiciaire, le Conseil ne pourra
présenter son expertise devant la Cour, ce qui nuira 4
Pintérét public et au consommateur, notamment si,
aprés ce stade préliminaire, la Cour devait étre saisie
de la décision éventuelle du Conseil concernant le
prix. De P'avis du personnel, il est illogique qu’il soit
en mesure de préparer et de présenter la cause devant
le Conseil, mais non devant la Cour fédérale, ce qui a
pour effet de priver le Conseil de la possibilité d utili-
ser les services des avocats de son choix pour défen-
dre sa compétence spécialisée.

[28] Le personnel du Conseil allegue effectivement
qu’il aurait dii étre désigné lui-méme a titre de défen-
deur conformément & 1’alinéa 303(1)a) des Régles de
la Cour fédérale et que la désignation du procureur
général n’est qu’une solution de compromis dans les
circonstances.

[29] Selon le personnel, le comité du Conseil qui est
saisi de I’'instance est le «tribunaly et Parbitre visé par
Pinterdiction énoncée a la régle 303. Les arréts
comme Northwestern Ulilities Ltd. et autre c. Ville
d’Edmonton, [1979] 1 R.C.S. 684 (Northwestern
Utilities), et Canada (Commission des droits de la
personne) c¢. Canada (Procureur général), [1994] 2
CFE. 447 (C.A.) (Bernard), ol la procédure par
laquelle une instance décisionnelle défend sa propre
décision est dliiment remise en question, ne sauraient
s’appliquer au personnel du Conseil, qui n’est pas
Parbitre en 1’espéce, mais est chargé de s’occuper de
I’affaire comme poursuivant. A cet égard, le personnel
du Conseil se fonde sur ’arrét Bernard, on la Cour
d’appel fédérale a statué que la Commission des droits
de la personne ne pouvait étre partie intimée dans une
demande de contréle judiciaire relative a sa propre
décision, mais lui a plutdt accordé 1’autorisation
d’intervenir. L’avocat du personnel du Conseil souli-
gne que, dans cette affaire, le juge Décary a reconnu
que la Commission des droits de la personne pourrait
étre considérée comme une «personne intéressée» au
sens de I'ancienne Reégle 1600 [des Régles de la Cour
fédérale, CR.C., ch. 663 (édicté par DORS/92-43, art.
19)] dans des affaires ou c’est elle qui a engagé la
plainte: arrét Bernard, précité, a la page 459, note 21.
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[30] As to the other requisite element under rule
303, namely, that the party named as respondent must
be “directly affected” by the decision of the Court.
The Board Staff maintains, to the extent that the
Court’s decision will affect the public interest, the
Board Staff, as the sole representative and protector of
that interest, will be directly affected.

[31] In addition, the Board Staff takes the view that
it has sufficient distinctiveness by virtue of its func-
tions, its recognition as a party before the Board and
its recognition as a distinct entity in each of the cases
argued before the Federal Court to properly come
within the current definition of “person” under the
Federal Court Rules [rule 2].

[32] Indeed the Board Staff argues that ICN, is
overtaken, in that it was decided prior to the amend-
ments to the Federal Court Rules and rests uniquely
on a finding as to the Board Staff’s legal personality.
The definition which, prior to the 1998 amendments to
the Federal Court Rules, required that a person
requesting party status be a distinct legal entity has
been broadened and now provided at rule 2:

2....

“person” includes a tribunal, an unincorporated association
and a partnership.

and further:

“unincorporated association” means an organization of two
or more persons, other than a partnership, that operates
under a common name for a common purpose and
undertaking,.

[33] According to the Board Staff, the definition is
not meant to be exhaustive and does not require an
aspirant for standing as party or intervener to be a
legal entity. Counsel for the Board Staff argues that
the Board Staff does, in effect, constitute a group of
persons which operates under a common name for a
common purpose and therefore may be said to be an
“unincorporated association” within the meaning of the
rule. The Board Staff, maintains, therefore, that in

[30] En ce qui a trait a I’autre condition exigée par
la régle 303, selon laquelle la personne désignée a titre
de défendeur doit étre «directement touchée» par la
décision de la Cour, le personnel du Conseil fait valoir
que, dans la mesure ou la décision de la Cour concer-
nera l’intérét public, le personnel sera directement
touché a titre de seul représentant et protecteur de cet
intérét.

[31] Le personnel du Conseil ajoute qu’en raison des
fonctions qu’il exerce et du fait qu’il a été reconnu a
titre de partie devant le Conseil et d’entité distincte
dans chacune des affaires plaidées devant la Cour
fédérale, il posséde un caractere distinct suffisant pour
étre visé par la définition actuelle du mot «personne»
qui est énoncée dans les Régles de la Cour fédérale
[regle 2].

[32] Le personnel du Conseil ajoute méme que
I’arrét ICN est dépassé, parce que cette décision a été
rendue avant les modifications apportées aux Reégles
de la Cour fédérale, et repose uniquement sur une
conclusion concernant la personnalité juridique du
personnel du Conseil. La portée des Régles de la Cour
fédérale qui, avant 1998, prévoyaient qu’une personne
demandant le statut de partie devait étre une entité
juridique distincte a été élargie, comme ’indiquent les
définitions suivantes de la régle 2:

2.1..]

«association sans personnalité morale» Groupement, 2
Pexclusion d’une société de personnes, constitué d’au
moins deux personnes qui exercent leurs activités sous
un nom collectif dans un but commun ou pour une
entreprise commune.

«personne» S’entend notamment d’un office fédéral, d’une
association sans personnalité morale et d’une société de
personnes.

[33] Selon le personnel du Conseil, la définition
n’est pas exhaustive et n’exige pas qu’une personne
demandant d’étre reconnue comme partie ou interve-
nant soit une entité juridique. L’avocat du personnel
fait valoir que celui-ci constitue effectivement un
groupe de personnes exercant leurs activités sous un
nom collectif dans un but commun et peut donc é&tre
considéré comme une «association sans personnalité
morale» au sens de la régle. De "avis du personnel,



92 HOECHST MARION ROUSSEL CANADA v. CANADA

[2002] 1 F.C.

addition to its historic recognition by the Court, the
new Rules provide sufficient scope to recognize the
Board Staff’s distinct personality as a “person” for the
purposes of the Federal Court Rules, 1998,

[34] More specifically, with reference to its applica-
tion to be made a party pursuant to paragraph
104(1)(b) of the Federal Court Rules, the Board Staff
states that its presence is clearly necessary for the
complete adjudication of the issues before the Court as
it is the party most knowledgeable of the issues of fact
and law raised in the judicial review. In support of
that argument, the Board Staff in the context of this
motion, adduces evidence of the extensive submissions
it made before the Board and most especially, those
dealing with expert evidence and the scope of the
application of the five patents at issue in Court file
T-1671-00.

[35] Counsel for the Board espouses the submissions
of the Board Staff and takes the position that the
Board Staff ought to have been served as party
respondent by HMRC. It concurs with the position
that Staff may be said to be “an unincorporated
association” within the meaning of the Federal Court
Rules. Indeed the Board suggests the Board Staff has
far greater cohesion than entities such as environ-
mental or civic groups which have been recognized as
“persons” for the purposes of the Federal Court Rules.
Counsel for the Board characterized the Board Staff as
an identifiable group of persons whose group purpose
is to prosecute. Moreover, to the extent that a finding
of the Court may have the effect of staying a prosecu-
tion, the Board Staff is said to be a person “directly
affected” for the purposes of rule 303.

[36] The Board emphasizes that it does not know the
position that the Attorney General will take in the
judicial reviews and advocates the presence of the
Board Staff as necessary to ensure that a party is
present before the Court that will vigorously advocate
the reasonableness of the Board’s decision.

non seulement la Cour I’a-t-elle reconnu dans le passé,
mais les nouvelles Régles ont une portée suffisamment
large pour permettre & la Cour de reconnaitre la
personnalité distincte du personnel du Conseil 4 titre
de «personnex» aux fins des Régles de la Cour fédérale
(1998).

[34] Plus précisément, en ce qui a trait a la demande
qu’il a présentée pour &tre constitué partie conformé-
ment a I’alinéa 104(1)b) des Régles de la Cour fédéra-
le, le personnel du Conseil affirme que sa présence est
indubitablement nécessaire pour assurer ’adjudication
compléte et le réglement des questions en litige, parce
qu’il est la partie la plus au courant des questions de
fait et de droit soulevées dans les demandes de
contrble judiciaire. Au soutien de cet argument, le
personnel du Conseil présente en preuve les observa-
tions étoffées qu’il a formulées devant le Conseil,
notamment celles qui concernent la preuve d’expert et
la portée de I’application des cinq brevets en litige
dans le dossier de la Cour n® T-1671-00.

[35] Souscrivant aux arguments du personnel,
I’avocat du Conseil fait valoir que IMRC aurait di
désigner le personnel a titre de défendeur et reconnait
que celui-ci peut &tre considéré comme une
«association sans personnalité morale» au sens des
Reégles de la Cour fédérale. Il ajoute que le personnel
du Conseil jouit d’une cohésion beaucoup plus grande
comparativement a certains groupes civiques ou
environnementaux qui ont été reconnus comme des
«personnes» aux fins des Régles de la Cour fédérale.
L’avocat du Conseil considére le personnel de celui-ci
comme un groupe identifiable de personnes dont le but
commun consiste & s’occuper des poursuites. De plus,
dans la mesure ot une conclusion de la Cour pourrait
avoir pour effet de suspendre une poursuite, le person-
nel du Conseil serait une personne «directement
touchée» au sens de la régle 303.

[36] Le Conseil souligne qu’il ignore la position que
le procureur général prendra dans la demande de
contrble judiciaire et affirme que la présence du
personnel est nécessaire pour assurer la présence
devant la Cour d’une partie qui défendra énergique-
ment le bien-fondé de la décision de I’organisme.
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[37] The common threshold issue in respect of the
rules invoked to vest the Board Staff with the status of
either party or intervener is that the proposed entity be
a “person” as defined in the Federal Court Rules.

[38] Thus, rule 303, pursuant to which the Board
Staff says it ought to have been named as respondent
requires the applicant to name every “person” directly
affected other than a tribunal. Rule 104 allows for the
addition of “a person” who ought to have been joined
or whose presence before the Court is necessary to
ensure that all matters in dispute in a proceeding may
be completely determined. Similarly the Court may
grant leave to a “person” to intervene in a proceeding
pursuant to rule 109.

[39] The new Federal Court Rules which have come
into effect since ICN, have expanded the definition of
“person” which I agree is not exhaustive. That said, I
do not accept the proposition that the Board Staff,
constituted of employees who work under the supervi-
sion of the Chairperson of the Board and are
employed to support and serve the purposes of the
Board, may be said to constitute an “unincorporated
association” operating “under a common name for a
common purpose and undertaking”.

[40] There is a single undertaking constituted under
the Patent Act. 1t is the Board. I find no provision of
the Patent Act which either confers special status on
the Board Staff or constitutes it as an entity distinct
from the Board. In that regard, the Court’s comments
in Bernard regarding the potential status of the Human
Rights Commission is of no assistance to the Board
Staff. The standing of the Board Staff in the context
of its enabling legislation bears no comparison to that
of the Commission in its own legislative framework.

[41] The “common name”, and the standing
accorded to the Board Staff in presenting cases before

[371 La question préliminaire & trancher dans tous
les cas ol une entité soutient qu’elle a qualité pour
agir a titre de partie ou d’intervenant est de savoir si
I’entité en question est une «personne» au sens des
Régles de la Cour fédérale.

[38] Ainsi, la régle 303, que le personnel du Conseil
invoque pour dire qu’il aurait dii étre désigné a titre de
défendeur, oblige le demandeur a désigner toute
«personney directement touchée, exception faite d’un
tribunal. La régle 104 permet 1’ajout d’une «personne»
qui aurait di &tre jointe ou dont la présence devant la
Cour est nécessaire pour assurer le réeglement complet
de toutes les questions en litige dans une instance. De
la méme fagon, la Cour peut autoriser une «personne»
a intervenir dans une instance conformément a la
regle 109.

[39] Dans les nouvelles Régles de la Cour fédérale
qui sont entrées en vigueur aprés l’arrét ICN, la
définition du mot «personne» qui, j’en conviens, n’est
pas exhaustive, a été élargie. Cela étant dit, je refuse
de reconnaitre que le personnel du Conseil, constitué
d’employés qui travaillent sous la surveillance du
président du Conseil et sont engagés pour appuyer les
fins de I’organisme, puisse étre considéré comme une
«association sans personnalité morale», ¢’est-a-dire un
groupement constitué d’au moins deux personnes «qui
exercent leurs activités sous un nom collectif dans un
but commun ou pour une entreprise communey.

[40] 1l existe une seule entreprise constituée en vertu
de la Loi sur les brevets et c’est le Conseil. A mon
avis, la Loi sur les brevets ne renferme aucune dispo-
sition qui confere un statut spécial au personnel du
Conseil ou qui fait de lui une entit¢ distincte de
I'organisme. A cet égard, les commentaires que la
Cour a formulés dans I’affaire Bernard au sujet du
statut possible de la Commission des droits de la
personne ne sont pas utiles pour le personnel du
Conseil. La qualité pour agir que le personnel du
Conseil peut invoquer en vertu de sa loi habilitante
n’est pas comparable a celle que la Commission
possede en vertu de sa propre loi.

[41] Le «nom collectif» et la qualité pour agir qui
sont reconnus au personnel du Conseil pour la présen-
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Board panels are conferred under the Board Rules
which are promulgated by the Board. These rules, in
my view, do not have the statutory authority to be
binding in this forum. I note, in contrast, that a
statutory right to intercede before the Board is given
under subsection 86(2) of the Patent Act to the Minis-
ter of Industry as well as other ministers designated by
regulation. Any federal minister who seeks to inter-
vene, moreover, would be represented by the Attorney
General of Canada as would the Commission of
Competition which has a statutory right to intervene
pursuant to the Competition Act, R.S.C., 1985, c. C-34
[as am. by R.S.C., 1985 (2nd Supp.), c. 19, s. 19].

[42] Indeed, I agree with the Attorney General and
the applicant, that ICN is not overtaken. ICN notes the
lack of statutory distinction of the Staff. The case
essentially addresses the failure of the operative statute
to arrogate to the Board Staff an identity or a purpose
distinct from that of the Board. As recognized by the
Court of Appeal [at page 78], it is the Board that has
a dual mandate:

The reality is that the Board is required to act as both
prosecutor and judge in order to fulfil its legislated mandate.

[43] Thus, the mandate to present and protect the
public interest, to the extent that it is conferred by
statute, is conferred on the Board and is the vocation
of the Board. I therefore do not accept the Board
Staff’s submission that it may be said to be “a party
directly affected” in its own right pursuant to rule 303.

[44] In the same vein, and for the same reason, the
Board Staff cannot be said to be a party who either
“ought to have been joined” or “is necessary” to have
before the Court within the meaning of rule 104, In
my view, the Board Staff has no basis to argue that
the Board Staff must be bound by the determination of
the judicial review or that the questions to be settled
on judicial reviews cannot be effectually and com-
pletely settled unless the Board Staff is a party. (See:
Stevens v. Canada (Commissioner, Commission of

tation des causes devant des comités de celui-ci
découlent des Regles du Conseil que 1’organisme Iui-
méme a promulgnées. A mon avis, ces régles ne
peuvent &tre considérées comme un texte législatif
liant la Cour. En revanche, je souligne qu’un droit
d’intercéder devant le Conseil est accordé, en vertu du
paragraphe 86(2) de la Loi sur les brevets, au ministre
de P'Industrie ainsi qu’a d’autres ministres désignés
par réglement. De plus, tout ministre fédéral qui désire
intervenir serait représenté par le procureur général du
Canada, a I’instar du commissaire de la concurrence,
qui a le droit d’intervenir en vertu de la Loi sur la
concurrence, LR.C. (1985), ch. C-34 [mod. par
L.R.C. (1985) (2° suppl.), ch. 19, art. 19].

[42] Effectivement, je conviens avec le procureur
général et la demanderesse que I’arrét JICN n’est pas
chose du passé. Dans 'arrét ICN, la Cour souligne
qu’aucun caractére distinctif n’est accordé au person-
nel en vertu d’un texte législatif et que la loi applica-
ble ne comporte aucune disposition conférant au
personnel du Conseil une identité ou lui reconnaissant
un objet distinct de ceux du Conseil. Comme la Cour
d’appel I'a reconnu, c’est le Conseil qui est investi
d’un double mandat [a la page 78]:

Dans les faits, le Conseil est tenu d’agir en tant que poursui-
vant et en tant que juge afin de s’acquitter de son mandat
légal.

[43] Par conséquent, le Conseil a pour mandat de
présenter et de protéger l’intérét public, dans la
mesure ol ce mandat est conféré par un texte législa-
tif, et c’est 13 sa vocation. Je ne puis donc souscrire a
I’argument du personnel du Conseil selon lequel il
pourrait étre considéré comme «une partie directement
touchée» au sens de la régle 303.

[44] Dans la méme veine et pour la méme raison, le
personnel du Conseil ne peut étre considéré comme
une personne qui «aurait di é&tre constituée comme
partie» ou dont la présence «est nécessairey» devant la
Cour au sens de la régle 104, A mon avis, le person-
nel du Conseil n’a aucune raison de soutenir qu’il doit
étre lié par la décision découlant des demandes de
contrdle judiciaire ou que les questions en litige dans
celles-ci ne peuvent faire Pobjet d’une instruction
compléte ni étre réglées a moins qu’il ne soit partie.
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Inguiry), [1998] 4 F.C. 125 (C.A.), at page 126.)

[45] As to the intervention of the Board Staff, I
disagree with the Attorney General who submits that
the Board Staff, while not a “person” for the purposes
of being added as a party may nevertheless be found
to be a “person” for the purposes of intervening on the
basis that its substantive expertise may be of assis-
tance to the Court. These proceedings are judicial
reviews and not hearings de novo. To the extent that
the expertise and specialized jurisdiction at issue may
be relevant, it is appropriately considered in the
context of the Board’s right to intervene and the scope
of its intervention.

[46] 1 also find no basis to allow the Board Staff to
be recognized under the name or guise of the Board.
Certainly, neither the Court nor the parties would be
well served by such an artifice which, moreover, must
be premised on what is not otherwise suggested or
conceded, namely, that the Board is a proper party to
these proceedings. If it is determined that submissions
relating to the Board’s specialized jurisdiction would
be of assistance to the Court and the Board is thereby
given standing as an intervener in these proceedings,
the Board will be at liberty to appoint and be repre-
sented by the counsel of its choice to speak to its
expert jurisdiction as it deems appropriate.

[47] As a final point, Counsel for the Board Staff
takes the view that in the context of this motion, I
must concede the distinctive character of the Board
Staff as, to do otherwise, is to prejudge the question
at issue in Court file T-1576-99 on its merits. In my
view, the “distinct role” of the staff and the separation
of functions along adjudicative and prosecutorial lines
has been duly noted by the Federal Court of Appeal in
ICN. These reasons speak only to whether the Board
Staff may be brought within the requirements of the
relevant Federal Court Rules. Having found otherwise,

(Voir Parrét Stevens c¢. Canada (Commissaire, Com-
mission d’enquéte), [1998] 4 C.F. 125 (C.A), a la
page 126.)

[45] En ce qui concerne P’intervention du personnel
du Conseil, je ne suis pas d’accord avec le procureur
général lorsqu’il dit que, méme si le personnel n’est
pas une «personne» aux fins de la constitution comme
partie, il pourrait étre considéré comme une
«personne» aux fins de ’intervention au motif que sa
compétence spécialisée pourrait étre utile pour la
Cour. Les instances concernées en 1’espece sont des
demandes de controle judiciaire et non des auditions
de novo. Dans la mesure ol la compétence spécialisée
en question peut étre pertinente, elle est examinée
comme il se doit dans le contexte du droit d’interven-
tion du Conseil ainsi que de la portée de cette inter-
vention.

[46] Qui plus est, je ne vois aucune raison de
permettre au personnel du Conseil d’étre reconnu sous
le nom du Conseil. Il est indéniable que ni la Cour
non plus que les parties seraient bien desservies par
cet artifice qui, de plus, doit étre fondé sur ce qui
n’est pas sous-entendu ou admis par ailleurs, soit le
fait que le Conseil est partie en bonne et due forme
aux instances concernées en l’espéce. Si la Cour en
arrive 4 la conclusion que les arguments concernant la
compétence spécialisée du Conseil seraient utiles pour
elle et autorise de ce fait celui-ci a intervenir dans les
instances, le Conseil pourra désigner ’avocat de son
choix, qui le représentera et plaidera la compétence
spécialisée de 1’organisme dans la mesure ou il le
jugera opportun.

[47] En dernier lieu, Vavocat du personnel du
Conseil estime que, dans le contexte de la présente
demande, je dois admettre le caractére distinctif de
celui-ci, car procéder autrement aurait pour effet de
trancher a ’avance, au fond, la question en litige dans
le dossier de la Cour n° T-1576-99. A mon avis, la
Cour d’appel fédérale a dliment reconnu, dans 1’arrét
ICN, le «rble distinct» du personnel et la séparation
des fonctions de nature décisionnelle de celles qui
concernent les poursuites. Les présents motifs portent
uniquement sur la question de savoir si le personnel
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I shall dismiss the Board Staff’s application in its
entirety.

THE BOARD AS INTERVENER

[48] The Board does not seek to be added as a party
but wishes to intervene in both applications. Indeed,
the effect of the evolution of the Federal Court Rules
and the jurisprudence in this area is to have essentially
precluded a board or tribunal from having standing as
a party in the review of its own decision. The prin-
ciple was codified in Federal Court rule 303 as
follows:

303. (1) Subject to subsection (2), an applicant shall name
as a respondent every person

(a) directly affected by the order sought in the application,
other than a tribunal in respect of which the application is

brought; or

(b) required to be named as a party under an Act of
Parliament pursuant to which the application is brought.

(2) Where in an application for judicial review there are
no persons that can be named under subsection (1), the
applicant shall name the Attorney General of Canada as a
respondent. {Emphasis mine.]

[49] In sum, the Attorney General may be named as
the party respondent where there is otherwise not a
party directly affected that is not the tribunal. An
explicit exception to the rule that a tribunal may not
be a party in the judicial review of its own decision,
is found at subsection 303(3) of the Rules as follows:

303....

(3) On a motion by the Attorney General of Canada,
where the Court is satisfied that the Attorney General is
unable or unwilling to act as a respondent after having been
named under subsection (2), the Court may substitute
another person or body, including the tribunal in respect of
which the application is made, as a respondent in the place
of the Attorney General of Canada. [Emphasis mine.]

Here, provision is made to allow the substitution of a
tribunal, as party respondent, in lieu of the Attorney

du Conseil respecte les exigences des Régles de la
Cour fédérale qui s’appliquent. Comme j’ai répondu
par la négative & cette question, je rejette en entier la
demande du personnel du Conseil.

LE CONSEIL COMME INTERVENANT

[48] Le Conseil ne demande pas d’étre constitué
comme partie, mais désire intervenir dans les deux
demandes. En fait, ’évolution des Régles de la Cour
fédérale et des décisions rendues dans ce domaine a
essentiellement eu pour effet d’empécher un office ou
un tribunal d’&tre reconnu comme partie lors de
I’examen de ses propres décisions. Le principe a été
codifi¢ comme suit a la régle 303 des Régles de la
Cour fédérale:

303. (1) Sous réserve du paragraphe (2), le demandeur
désigne a titre de défendeur:

a) toute personne directement touchée par I"ordonnance
recherchée, autre que ’office fédéral visé par la demande;

(b) toute autre personne qui doit &tre désignée a titre de
partic aux termes de la loi fédérale ou de ses textes
d’application qui prévoient ou autorisent la présentation de
la demande,

(2) Dans une demande de contrdle judiciaire, si aucun
défendeur n’est désigné en application du paragraphe (1), le
demandeur désigne le procurer général du Canada a ce titre.
[Non souligné a I’original.]

[49] En somme, le procureur général peut étre
désigné a titre de défendeur lorsqu’il n’y a par ailleurs
aucune partie directement touchée sauf 1’office
fédéral. Une exception explicite a la régle interdisant
a un office fédéral d’étre partic aux demandes de
contrdle judiciaire concernant ses propres décisions est
énoncée comme suit au paragraphe 303(3) des Regles:

303.[...)

(3) La Cour peut, sur requéte du procurcur général du
Canada, si elle est convaincue que celui-ci est incapable
d’agir a titre de défendeur ou n’est pas disposé & le faire
aprés avoir ét¢ ainsi désigné conformément au paragraphe
(2), désigner en remplacement une autre personne ou entité,
y_compris 'office fédéral visé par la demande. [Non

souligné a I’original.]

Cette disposition permet de remplacer le procureur
général par un office fédéral a titre de partie défende-
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General, where the Attorney General having been
named as respondent subsequently moves to disqualify
himself or herself on the basis that the Attorney
General is unable or unwilling to act in that capacity.

[50] Typically a board or tribunal, unless authorized
by its enabling legislation, may only intervene with
leave of the Court. Rule 109 is new as of the 1998
revisions to the former Federal Court Rules. It
requires a party seeking to intervene to describe how
it wishes to participate in the proceeding and, most
importantly, how that participation will assist the
Court in the determination of the factual or legal
issues in the proceeding. While this latter consider-
ation is key to the Court’s determination of whether a
party will have leave to intervene, other factors that
the Court has considered in previous jurisprudence
continue to be relevant. These include the ability of
the existing parties to adduce all the relevant evidence
or to adequately advance the position of the proposed
intervener (see Apotex Inc. v. Canada (Minister of
Health) (2000), 4 C.P.R. (4th) 421 (F.C.T.D), at page
429).

[51] The standing of a decision maker to participate
in the judicial review of its own decision and the
scope of that participation has proven controversial
and has been the subject of substantial judicial com-
ment. Courts have been disinclined to hear agencies
speak to the merits of their decision under review,
thereby essentially allying themselves with one of the
parties to the dispute. All the more so, since following
the review, the impugned decision may be referred
back to the agency for disposition.

[52] The Northwestern Ulilities case, already referred
to in these reasons, is authority for strictly limiting the
participation of an administrative agency in the review
of its decision. In that case, the Supreme Court of
Canada heard an appeal by the Public Utilities Board
and Northwestern Utilities Ltd. The Public Utilities
Board by virtue of its enabling legislation had a right
to participate and be heard on appeals of its decisions.
Estey J., on behalf of the Court stipulated the proper
bounds to be placed on the participation of the

resse lorsque le procureur général désigné a titre de
défendeur cherche subséquemment a se récuser parce
qu’il est incapable d’agir a ce titre ou qu’il n’est pas
disposé a le faire.

{50] Habituellement, un office ou un tribunal ne peut
intervenir qu’avec la permission de la Cour, 4 moins
qu’il ne soit autorisé a le faire par sa loi habilitante.
La régle 109 a été ajoutée dans le cadre des révisions
apportées en 1998 aux anciennes Régles de la Cour
fédérale. Elle oblige une partie qui cherche a interve-
nir & indiquer comment elle désire participer a I’ins-
tance et, surtout, comment cette participation aidera la
Cour a trancher les questions de fait ou de droit de
I’instance en question. Bien que ce dernier élément
constitue un facteur clé de la décision concernant la
demande d’autorisation, d’autres facteurs que la Cour
a pris en compte dans le passé demeurent pertinents.
Ces facteurs comprennent la possibilité pour les
parties existantes de présenter toute la preuve perti-
nente ou de faire valoir de fagon satisfaisante la
position de I’intervenant proposé (voir Apotex Inc. c.
Canada (Ministre de la Santé) (2000), 4 C.P.R. (4th)
421 (C.F. 1 inst.), a la page 429).

[51] Le droit d’une instance décisionnelle de partici-
per au contréle judiciaire de ses propres décisions et
la portée de cette participation sont des questions
controversées qui ont ét¢ abondamment commentées
dans la jurisprudence. Les tribunaux se sont montrés
peu enclins a accepter que des organismes plaident
devant eux le bien-fondé de leur décision sous exa-
men, appuyant de ce fait I’une des parties au litige,
d’autant plus que la décision attaquée peut, apres le
contrdle en question, &tre renvoyée a 1’organisme pour
nouvelle décision.

[52] Dans ’arrét Northwestern Utilities, déja men-
tionné dans les présents motifs, la participation d’un
organisme administratif aux procédures de contrdle de
sa décision a été¢ considérablement restreinte. Dans
cette affaire, la Cour supréme du Canada a entendu un
pourvoi de la Public Utilities Board (la commission)
et de Northwestern Utilities Ltd. En vertu de sa loi
habilitante, la commission avait le droit de participer
aux appels de ses décisions et d’étre entendue a cette
occasion. S’exprimant au nom de la Cour, le juge
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Utilities Board, at pages 709-710:

1t has been the policy in this Court to limit the role of an
administrative tribunal whose decision is at issue before the
Court, even where the right to appear is given by statute, fo
an explanatory role with reference to the record before the

Estey a décrit comme suit les limites de la participa-
tion de la commission, aux pages 709 et 710:

Cette Cour, a cet égard, a toujours voulu limiter le réle du
tribunal administratif dont la décision est contestée 4 la
présentation d’explications sur le dossier dont il était saisi et
d’observations sur la_question de sa compétence, méme

Board and to_the making of representations relating to
jurisdiction . ... Where the right to appear and present
arguments is granted, an administrative tribunal would be
well advised to adhere to the principles enunciated by
Aylesworth J.A. in International Association of Machinists
v. Genaire Ltd., and Ontario Labour Relations Board
((1958), 18 D.L.R. 588) at pp. 589, 590:

Clearly upon an appeal from the Board, counsel may
appear on behalf of the Board and may present argument
to the appellate tribunal. We think in all propriety,
however, such argument should be addressed not to the

lorsque la loi lui confére le droit de comparaitre [. . .]
Lorsque la loi donne & un tribunal administratif le droit de
comparaitre et de plaider, ce dernier aurait tout avantage &
suivre les principes énoncés par le juge Aylesworth dans
’arrét International Association of Machinists v. Genaire
Ltd. and Ontario Labour Relations Board (1958), 18 D.L.R.
588, aux pp. 589-590:

(TRADUCTION] 1! ne fait aucun doute qu’en appel d’une
décision du Conseil, celui-ci peut se faire représenter par
un avocat qui plaidera sa cause devant le tribunal d’appel.
Nous estimons toutefois approprié que la plaidoirie traite

merits of the case. . .but rather to the jurisdiction or lack

non du fond de ’affaire [. . .] mais plutdt de la compé-

of jurisdiction of the Board. If argumient by counsel for
the Board is directed to such matters as we have indi-
cated, the impartiality of the Board will be the better
emphasized and its dignity and authority the better
preserved, while at the same time the appellate tribunal
will have the advantage of any submissions as to jurisdic-
tion which counsel for the Board may see fit to advance.

Where the parent or authorizing statute is silent as to the
role or status of the tribunal in appeal or review proceed-
ings, this Court has confined the tribunal strictly to the issue
of its jurisdiction to make the order in question.

... “jurisdiction” does not include the transgression of the

tence ou du défaut de compétence du Conseil. Si I’avocat
du Conseil méne sa plaidoirie de la sorte, I'impartialité du
Conseil sera d’autant mieux mise en valeur et sa dignité
et son autorité en seront d’autant mieux garanties. En
méme temps, le tribunal d’appel bénéficiera de toutes les
observations que I’avocat du Conseil jugera utiles de
présenter sur la question de la compétence.

Lorsque la loi constitutive ou organique ne dit rien du rdle
ni du statut du tribunal dans les procédures d’appel ou
d’examen judiciaire, cette Cour a limité ledit role a la seule
question de la compétence pour rendre I’ordonnance
contestée [, . .]

la «compétence» n’inclut pas la transgression du pouvoir

authority of a tribunal by its failure to adhere to the rules of

d’un tribunal par P'inobservation des régles de justice

natural justice. [Emphasis added.]

[53] Northwestern Utilities was enthusiastically
applied in Vancouver Wharves Ltd. v. International
Longshoremen’s and Warehousemen’s Union, Local
514 (1985), 60 N.R, 118 (F.C.A.), where Hugessen
J.A. remarked at page 120 of the judgment:

1 would have thought that simple prudence, to say nothing
of propriety, would have dictated extreme restraint in the
Board’s intervening in judicial proceedings in which the
parties to proceedings before the Board itself continue to
oppose one another before the courts.

Later in Canadian Pacific Air Lines Ltd. v. CA.L.P.A.,
[1988] 2 F.C. 493 (C.A.), at pages 498 and 499
Hugessen J.A. confirmed the standing of a tribunal to

naturelle. [Non souligné a ’original.]

[53] L’arrét Northwestern Utilities a été appliqué
avec empressement dans ’affaire Vancouver Wharves
Lid. c. Syndicat international des débardeurs et
magasiniers, section locale 514 (1985), 60 N.R. 118
(C.A.F.), ol le juge Hugessen s’est exprimé comme
suit a la page 120 du jugement:

Jaurais cru que la simple prudence, sans parler de la
convenance, aurait inspiré au Conseil de n’intervenir
qu’avec une réserve extréme dans un débat judiciaire a
I’égard duquel les parties aux procédures qui se sont
déroulées devant le Conseil lui-méme sont toujours en
opposition devant les tribunaux.

Plus tard, dans l’arrét Lignes Aériennes Canadien
Pacifique Ltée c¢. A.CP.LA., [1988] 2 CF. 493
(C.A)), aux pages 498 et 499, le juge Hugessen a
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make submissions, but only on its own jurisdiction,
“in a narrow sense”.

[54] The question was again entertained by the
Supreme Court of Canada in Caimaw v. Paccar of
Canada Ltd., [1989] 2 R.C.S. 983 (hereinafter
Paccar). In that case it was argued that the Labour
Relations Board, whose decision was at issue, had lost
jurisdiction through a decision that was patently
unreasonable. In that context, La Forest J. found that
the Board had standing not only to explain the record
before the Court and to make submissions to show
that it had jurisdiction to embark upon the inquiry but
also to make submissions in support of the reasonable-
ness of the decision and to demonstrate that it had not
lost jurisdiction through a patently unreasonable
interpretation of its powers.

{551 In that regard, La Forest J. expressed his
complete concurrence with the following statement of
Taggart J.A. at page 1016:

The traditional basis for holding that a tribunal should not
appear to defend the correctness of its decision has been the
feeling that it is unseemly and inappropriate for it to put
itself in that position. But when the issue becomes, as it
does in relation to the patently unreasonable test, whether
the decision was reasonable, there is a powerful policy
reason in favour of permitting the tribunal to make sub-
missions. That is, the tribunal is in the best position to draw
the attention of the court to those considerations, rooted in
the specialized jurisdiction or expertise of the tribunal,
which may render reasonable what would otherwise appear

confirmé le droit d’un tribunal de formuler des argu-
ments, mais uniquement sur la question de sa propre
compétence, «dans un sens restreint».

[54] La Cour supréme du Canada a réexaminé la
question dans Caimaw c. Paccar of Canada Ltd.,
[1989] 2 R.C.S. 983 (ci-aprés Paccar). Dans cette
affaire, on a soutenu que le Conseil des relations de
travail, dont la décision était contestée, avait perdu sa
compétence aprés avoir rendu une décision qui était
manifestement déraisonnable. Dans ce contexte, le
juge La Forest a conclu que le Conseil avait le droit
non seulement d’expliquer le dossier dont la Cour était
saisie et de formuler des arguments établissant qu’il
avait la compétence voulue pour procéder a I’enquéte,
mais également le droit de faire des observations
appuyant le caractére raisonnable de la décision et
démontrant qu’il n’avait pas perdu sa compétence par
suite d’une interprétation manifestement déraisonnable
de ses pouvoirs.

[55] A cet égard, le juge La Forest a approuvé sans
réserve les remarques suivantes du juge Taggart, de la
Cour d’appel, a la page 1016:

[TRADUCTION] Le fondement traditionnel de la notion
selon laquelle un tribunal administratif ne devrait pas
comparaitre pour défendre le bien-fondé de sa décision est
I’impression qu’il serait malséant et déplacé pour lui de se
mettre dans cette position. Mais lorsque le point en litige
devient, notamment en relation avec le critére de 1’interpré-
tation manifestement déraisonnable, la question de savoir si
la décision était raisonnable, il existe une raison de principe
impérieuse de permettre au tribunal de présenter des
arguments. En effet, le tribunal est le mieux placé pour
attirer 1’attention de la cour sur les considérations, enraci-

unreasonable to someone not versed in the intricacies of the

nées dans la_compétence ou les connaissances spécialisées

specialized area. In some cases, the parties to the dispute
may not adequately place those considerations before the
court, either because the parties do not perceive them or do
not regard it as being their interest to stress them, [Emphasis
added.]

[56] The Court in Paccar noted that, unlike North-
western Utilities, where the agency at issue had
presented “elaborate argument” in support of its
decision, the Labour Board, in the instance before the
Court, did not argue that the Board was correct but

du tribunal, gui peuvent rendre raisonnable ce qui autrement
paraitrait déraisonnable & quelgu’un qui n’est pas versé dans
les complexités de ce domaine spécialisé. Il peut arriver,
dans certains cas, que les parties au différend ne présentent
pas adéquatement ces considérations a la cour, soit parce
qu’elles n’en pergoivent pas I’ importance, soit parce qu’elles
estiment ne pas avoir intérét 4 le faire. [Non souligné a
[original.]

{56] Dans ’arrét Paccar, la Cour supréme a souligné
que, contrairement a la situation qui existait dans
I’affaire Northwestern Utilities, ol 1’organisme en
question avait présenté une «argumentation détaillée et
approfondie» a I’appui du bien-fondé de sa décision,
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focussed on the reasonableness of its approach and
thus did not exceed the proper limits allowed to an
administrative tribunal in judicial review proceedings.

[57] The Federal Court of Appeal had occasion to
consider Paccar in Ferguson Bus Lines Ltd. v. Amal-
gamated Transit Union, Local 1374, [1990] 2 F.C.
586, and construed it narrowly. The Court of Appeal
concluded that any intervention, other than as would
go to the specialized, primary jurisdiction, of an
agency ought not to be countenanced as essentially
damaging to the agency’s impartiality, Mahoney J.A.,
commenting on the “unaccountable persistence” of the
Labour Relations Board, when its “jurisdiction was in
no way at issue” and there were no considerations
rooted in the specialized jurisdiction or expertise of
the Labour Board, commented as follows at page 590:

The decision of the Supreme Court of Canada in Paccar
does not, in my opinion, vest the Board with a respectable
excuse to demand to be heard in every case where one of its
decisions is alleged to be patently unreasonable. As stated
in Paccar, it is only when its expertise may cast some light
imperceptible to ordinary mortals on the subject that
participation so potentially damaging to it should be coun-
tenanced. It is to that limited extent that Paccar has qual-
ified the criteria authoritatively established by Northwestern
Utilities. Furthermore, the presence of such an issue does
not open the door to the Board addressing other issues
anymore than does a genuine challenge to its jurisdiction.

[58] Recent decisions of this Court have allowed
very narrow scope to the intervention of a tribunal,
restricting leave to intervene to submissions made in
respect of the essential jurisdiction of the tribunal and
firmly precluding the tribunal from addressing the
merits of its decision under review (see: Bell Canada
v. Communications, Energy and Paperworkers Union
of Canada (1996), 44 Admin. LR. (2d) 250,
(F.C.T.D.) (hereinafter Bell Canada (1996)); and
Canadian Broadcasting Corp. v. Paul (1997), 50
Admin. L.R. (2d) 181 (F.C.T.D.), (hereinafter Paul)).

[591 Northwestern Utilities has also been vigorously
applied in the most recent decision of this Court

la commission des relations de travail n’a pas soutenu
que sa décision était correcte, mais plutdt qu’elle était
raisonnable, de sorte qu’elle n’a pas dépassé les
limites accordées a un tribunal administratif dans des
procédures de contréle judiciaire.

[57] Dans ’arrét Ferguson Bus Lines Ltd. c. Syndi-
cat uni du transport, section locale 1374, [1990] 2
C.F. 586, la Cour d’appel fédérale a eu 1’occasion
d’examiner ’artét Paccar et a interprété de fagon
restrictive. Elle a conclu qu’une intervention autre que
celle qui porte sur la compétence principale ct spécia-
lisée d’un organisme ne devrait pas étre approuvée,
parce qu’elle nuit & I'impartialité de 1’organisme en
question. S’attardant a4 «l’insistance inexplicable» du
Conseil des relations de travail alors que la compé-
tence de celui-ci n’était «aucunement contestée» ainsi
qu’a V’absence de considérations enracinées, le juge
Mahoney a formulé les remarques suivantes a la page
590:

A mon avis, la décision de la Cour supréme du Canada dans
I’arrét Paccar ne donne pas au Conseil une excuse raisonna-
ble pour demander d’étre entendu dans tous les cas ol 'on
soutient que l'une de ses décisions est manifestement
déraisonnable. Comme la Cour I’a dit dans 1’arrét Paccar,
ce n'est que lorsque les connaissances de I'organisme en
question peuvent ajouter des éléments antrement impercepti-
bles pour un profane dans le domaine qu’une participation
susceptible a ce point de lui nuire devrait étre tolérée. C’est
dans cette mesure restreinte que 1’on a repris, dans I’arrét
Paccar, les critéres établis de fagon concluante dans Norh-
western Utilities. En outre, I’existence d’une controverse de
cette nature ne permet pas au Conseil de soulever des
questions autres que des questions portant véritablement sur
sa compétence.

[58] Récemment, la Cour fédérale a interprété de
fagon trés restrictive le droit d’intervention d’un
tribunal, restreignant ce droit a la présentation d’argu-
ments concernant la compétence essentielle du tribunal
et interdisant fermement & celui-ci de commenter e
bien-fondé de sa décision sous examen (voir: Bell
Canada c. Syndicat canadien des communications, de
Dénergie et du papier (1996), 44 Admin. L.R. (2d)
250 (C.F. 1% inst.) (ci-aprés Bell Canada (1996)); et
Société Radio-Canada c. Paul (1997), 50 Admin. L.R.
(2d) 181 (C.F. 1* inst.) (ci-aprés Paul)).

{591 L’awrét Northwestern Utilities a également été
vigoureusement appliqué dans la trés récente décision
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relating to the participation of a tribunal in a judicial
review where the independence of the tribunal was at
issue. In Bell Canada v. Communications, Energy and
Paperworkers Union of Canada et al. (1997), 143
F.TR. 24 (F.C.T.D.), McGillis J. had occasion to
consider an application from the President of the
Canadian Human Rights Tribunal to intervene in the
judicial review of a decision of the tribunal where the
tribunal’s independence was at issue. The learned
Judge held that even assuming that the question of
independence relates to jurisdiction, it would be
impossible for the President of the tribunal to make
submissions on jurisdiction without becoming
embroiled in the merits of the decision. McGillis J.
refused leave to intervene finding that the intervention
in the circumstances would adversely affect the
appearance of the impartiality of the tribunal in
contravention of the principles enunciated in North-
western Utilities.

[60] The circumstances in that case bear noting,
however, as McGillis J. held in the alternative that the
intervention of the President would, in any case, serve
no useful purpose as the evidence on the record was
complete in that case. Extensive evidence had been
adduced by the Registrar of the Tribunal regarding its
institutional structure and practices. Moreover, the
Canadian Human Rights Commission had filed
detailed argument in support of the Tribunal’s decision
concerning its independence.

The Right to Appeal

[61] Among the rights sought by the Board in
intervening in the within judicial reviews, is the right
to appeal the eventual decisions of the Court. While
that right has historically associated with that of a
party, as opposed to an intervener, rule 109 now
explicitly countenances that possibility. The right is
available on leave of the Court and has been granted
to interveners in appropriate circumstances (see:
Merck Frosst Canada Inc. v. Canada (Minister of
National Health and Welfare) (1997), 72 C.P.R. (3d)
187 (F.C.T.D.) and Canada (Attorney General) et al.
v. Royal Commission of Inquiry on the Blood System
in Canada et al. (1996), 109 F.T.R. 144 (F.C.T.D.)).
Leave to appeal the decision of the Court was declined

que la Cour fédérale a rendue au sujet de la participa-
tion d’un tribunal & une demande de contréle judiciaire
dans des circonstances ot I’indépendance du tribunal
en question était en litige. Dans "affaire Bell Canada
¢. Syndicat canadien des communications, de l'énergie
et du papier et al. (1997), 143 FTR. 24 (CF. 1
inst.), M™ le juge McGillis a examiné une demande
d’intervention du président du Tribunal canadien des
droits de la personne dans une procédure de contrdle
judiciaire relative & une décision que le Tribunal avait
rendue alors que son indépendance était en litige. M™
le juge a statué que, méme en supposant que la
question de 1’indépendance concerne la compétence, il
serait impossible pour le président du Tribunal de
formuler des arguments a ce sujet sans commenter
¢galement le bien-fondé de la décision. Elle a donc
rejeté la demande d’intervention, jugeant que I’inter-
vention dans les circonstances nuirait & ’apparence
d’impartialité du Tribunal, ce qui irait & ’encontre des
principes énoncés dans 1’arrét Northwestern Ultilities.

[60] Cependant, il convient de souligner que M™ le
juge McGillis a statué subsidiairement qu’en tout état
de cause, I’intervention du président ne serait d’aucune
utilité, puisque la preuve déja présentée était compléte.
Le greffier du Tribunal avait en effet présenté une
preuve étoffée au sujet de la structure et des pratiques
de celui-ci. De plus, la Commission canadienne des
droits de la personne avait déposé une argumentation
détaillée au soutien de la décision du Tribunal concer-
nant I’indépendance de celui-ci.

Le droit d’appel

[61] Parmi les droits que le Conseil cherche a
obtenir en intervenant dans les présentes demandes de
controle judiciaire, mentionnons celui d’interjeter
appel des décisions éventuelles de la Cour. Bien que
ce droit ait été associé dans le passé & ceux d’une
partie plutdt que d’un intervenant, la régle 109 recon-
nait désormais explicitement cette possibilité. Ce droit
peut étre obtenu sur demande & la Cour et a été
accordé aux intervenants lorsque la situation s’y prétait
(voir: Merck Frosst Canada Inc. c. Canada (Ministre
de la Santé nationale et du Bien-étre social) (1997),
72 C.P.R. (3d) 187 (C.F. 1* inst.) et Canada (Procu-
reur général) et al. c. Commission royale de [’enquéte
sur l'approvisionnement en sang au Canada et al.
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in Bell Canada (1996), as well as in Paul.

Analysis
Court File T-1576-99

[62] For the application of these principles I now
turn to the Board’s application to intervene. While not
seeking to adduce evidence, the Board does seck to
make oral and written submissions to address the
standard of review, “to draw the attention of the Board
to those considerations rooted in the specialized
expertise of the Board whereby the Court may find
that it has met the standard of review” and to provide
insight to the Court as to the roles of the Board,
Chairperson and Board Staff in carrying out their
statutory mandate.

[63]1 The Attorney General fully supports the Board
in its application on the basis of Paccar. HMRC takes
the position that the Board may speak to the record
before the Board and to its jurisdiction but cannot
address matters relating to procedural fairness inclu-
ding whether the Board structures give rise to an
apprehension of bias.

[64] This first application raises the issue of institu-
tional bias, impugns the internal organization, structure
and process of the Board. This is an instance where
the Board needs to be circumspect. That said, while
this Court, as we have seen, has previously had
occasion to comment on the structure and organization
of the Board, this application is the first opportunity
for the Court to consider the institutional mandate,
practice and policies of the Board purely as it relates
to the independence of the Board. I am satisfied,
therefore, that the Board’s participation at the judicial
review would assist the Court in its determination of
the issues in the judicial review relating to the organ-
izational practices and multiple policies that the Board
lives with and implements pursuant to its mandate. For
that purpose, I would authorize the Board to intervene
for the limited purpose of making submissions, on the

(1996), 109 F.T.R. 144 (C.F. 1™ inst.)). L’autorisation
d’intetjeter appel de la décision de la Cour a ét¢
refusée dans les affaires Bell Canada (1996) et Paul.

Analyse
Dossier de la Cour n° T-1576-99

[62] T examine maintenant la demande d’intervention
du Conseil & la lumiére des principes exposés ci-
dessus. Bien qu’il ne cherche pas a présenter des
éléments de preuve, le Conseil veut formuler des
observations verbales et écrites au sujet de la norme
d’examen, [TRADUCTION] «afin d’attirer I’attention de
la Cour sur les considérations, enracinées dans la
compétence spécialisée du Conseil, qui permettraient
a la Cour de conclure qu’il a respecté la norme
d’exameny ainsi que pour éclairer la Cour au sujet des
roles du Conseil, du président et du personnel de
’organisme en ce qui concerne ’exécution de leur
mandat d’origine législative.

[63] Le procureur général appuic totalement la
demande du Conseil en se fondant sur I’arrét Paccar.
Pour sa part, HMRC soutient que le Conseil peut
commenter le dossier dont il est saisi ainsi que sa
compétence, mais non les questions qui sont liées a
P’équité procédurale, notamment la question de savoir
si les structures du Conseil donnent ligu & une crainte
de partialité.

[64] Cette premiére demande souléve la question de
la partialité institutionnelle et met en cause I’organisa-
tion, la structure et la procédure internes du Conseil.
Il s’agit d’un cas ou le Conseil doit faire preuve de
prudence. Cela étant dit, méme si la Cour fédérale a
déja eu l'occasion de commenter la structure et
’organisation du Conseil, la présente demande repré-
sente la premiere occasion pour elle d’examiner le
mandat, les pratiques et les politiques de 1’organisme
purement du point de vue de ’indépendance de celui-
ci. Je suis donc convaincue que la participation du
Conseil aux procédures de contréle judiciaire aiderait
la Cour a trancher les questions en litige qui concer-
nent les pratiques de I’organisme et les nombreuses
politiques qu’il applique conformément & son mandat.
Dans ce contexte, j’autoriserais le Conseil a intervenir
uniquement pour présenter des observations, sur la foi
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basis of the record before the Court, to explain the
roles of the Board Chairperson and Board Staff in
carrying out the Board’s dual mandate under its
governing legislation and pursuant to Board rules and
policy, but only to the extent that such explanation is
not otherwise provided by the Attorney General. In so
doing, the Board may not address the applicable
standard of review or the extent to which it may be
said to have met that standard. (I include the latter, as
it may be implied from the language of the Board’s
application for leave.) Finally, I find no basis in these
circumstances, to grant leave to the Board to appeal
the decision of the Court on the review.

Court File T-1671-00

[65] This application deals squarely with the sub-
stance of the Board’s specialized jurisdiction and the
Attorney General and the Board again invoke Paccar
in support of the Board’s application to intervene on
the same basis as in T-1576-99, including the right to
address the appropriate standard of review and to
appeal the eventual decision of the Court.

[66] I am satisfied, in the circumstances, that the
Board should have leave to intervene and that its
intervention will assist the Court in determining the
questions at issue in the review going to the root of
the Board’s area of expertise. Leave shall be granted
to the Board to make submissions, having reference to
the record before the Court, regarding its statutory
jurisdiction pursuant to section 83 of the Patent Act,
again, in a manner not to duplicate the submissions of
the Attorney General. Should the Court have addi-
tional questions going to the root of the specialized
jurisdiction, the Board shall be present to respond.

[67] The Board points out that it does not know
what position the Attorney General will take in this
judicial review. Counsel for the Attorney General
concedes that his office has no particular interest in
the outcome of the judicial review in the sense that the
role and mandate of the Attorney General is to assist
the Court in reaching a decision that accords with the

du dossier dont la Cour est saisie, visant & expliquer
le rdle de son président et de son personnel relative-
ment & I’exécution du double mandat dont il est
investi en vertu de sa loi habilitante ainsi que de ses
régles et politiques, mais uniquement dans la mesure
ou le procureur général ne fournit pas par ailleurs ces
explications. Ce faisant, le Conseil ne pourra commen-
ter la norme d’examen applicable ou la mesure dans
laquelle il a respecté cette norme. (J’ajoute ce dernier
point, parce qu’il pourrait étre déduit implicitement du
libellé de la demande d’autorisation du Conseil.)
Enfin, je ne vois aucune raison, dans les circonstances,
d’autoriser le Conseil a interjeter appel de la décision
que la Cour rendra lors du contrdle.

Dossier de la Cour n° T-1671-00

[65] Dans cette demande, qui concerne strictement
I’objet de la compétence spécialisée du Conseil, le
procureur général et celui-ci invoquent a4 nouveau
I’arrét Paccar pour demander a la Cour d’autoriser le
Conseil & intervenir sur la méme base que dans
I’affaire n° T-1576-99, ce qui comprendrait le droit de
commenter la norme d’examen applicable ainsi que
d’interjeter appel de la décision éventuelle de la Cour.

[66] Dans les circonstances, j’estime que le Conseil
devrait étre autorisé & intervenir et que son interven-
tion aidera la Cour a trancher les questions en litige
dans la demande de contrdle judiciaire qui concernent
le fondement de la compétence spécialisée du Conseil.
Le Conseil est donc autorisé & formuler des argu-
ments, en se fondant sur le dossier dont 1a Cour est
saisie, au sujet de la compétence dont il est investi en
vertu de Particle 83 de la Loi sur les brevets, encore
13, dans la mesure ol le procureur général ne se sera
pas déja exprimé a ce sujet. Si la Cour a d’autres
questions concernant le fondement de la compétence
spécialisée, le Conseil sera présent pour y répondre.

[67] Le Conseil souligne qu’il ignore la position que
le procureur général prendra dans la présente demande
de contrdle judiciaire. L’avocat de celle-ci admet que
son bureau n’a aucun intérét particulier dans le résultat
de la demande de contrdle judiciaire, parce que son
role et son mandat consistent a aider la Cour a en
arriver a une décision conforme aux régles de droit. 11
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law. Counsel for the Attorney General agrees that the
mandate of the Attorney General is such that she
could, conceivably, take the same position on judicial
review as the applicant without seeking to disqualify
herself pursuant to subsection 303(3) of the Federal
Court Rules.

[68] I take the Board’s point that an agency or
tribunal whose decision is under review is entitled to
expect that there will be a party present at the judicial
review to oppose the applicant and defend the reason-
ableness of the Board’s decision. Assuming, as I must
at this time, that the Attorney General will oppose the
applicant on the review, undoubtedly with the neces-
sary vigour, and that the Attorney General and the
Board through its intervention, will bring to bear all
those considerations rooted in the primary jurisdiction
of the Board as will be of utility to the Court, I see no
basis in these circumstances to further authorize the
Board to address the applicable standard of review, the
extent to which it has met the standard of review, or
to allow the Board a right of appeal.

[69] Accordingly I will, by separate order, dispose of
these motions and give directions as to the manner of
intervention consistent with these reasons. These
reasons are without prejudice to the right of the Board
to reapply to broaden the scope of its intervention in
the event the Attorney General, while remaining a
party, does not contradict the applicant in the judicial
review.

COSTS

[70] The costs of the motion of the Board Staff shall
be to the applicant in any event of the cause. The
Attorney General has not sought costs and none shall
be awarded. Each party shall bear its own costs of the
Board’s motion.

convient que, compte tenu du mandat dont elle est
investie, le procureur général pourrait prendre la méme
position que la demanderesse dans la demande de
contrdle judiciaire sans chercher & se récuser confor-
mément au paragraphe 303(3) des Régles de la Cour
fédérale.

[68] Je conviens, comme le Conseil le souligne,
qu’un organisme ou un tribunal dont la décision fait
I’objet d’un contrdle a le droit de s’attendre a ce
qu’une partie soit présente lors du contrdle judiciaire
pour s’opposer a la partie demanderesse et défendre le
caractére raisonnable de la décision de I’organisme en
question. En supposant, comme je dois le faire 4 ce
moment-ci, que le procureur général s’opposera avec
I’énergie nécessaire a la partie demanderesse lors du
contrdle judiciaire et qu’elle-méme et le Conseil, par
son intervention, souldveront toutes les considérations
enracinées dans la compétence principale du Conseil
qui seront utiles pour la Cour, je ne vois aucune
raison, dans les circonstances, d’autoriser également le
Conseil & commenter la norme d’examen applicable
ou la mesure dans laquelle il a respecté la norme en
question ni de "autoriser & interjeter appel.

[69] Par conséquent, je trancherai les présentes
demandes an moyen d’ordonnances distinctes et je
donnerai des directives compatibles avec les présents
motifs au sujet du mode d’intervention. Les présents
motifs ne portent pas atteinte au droit du Conseil de
présenter une nouvelle demande afin d’élargir la
portée de son intervention si le procureur général, tout
en demeurant partie, ne contredit pas la demanderesse
lors du contrdle judiciaire.

FRAIS

[70] Les frais de la demande du personnel du
Conseil sont adjugés a la demanderesse, quelle que
soit I'issue de la cause. Le procureur général n’a pas
demandé de frais et aucuns ne lui sont accordés.
Chaque partie doit payer ses propres frais liés a la
demande du Conseil.
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T-753-99
2001 FCT 790

Merck & Co., Inc. and Merck Frosst Canada & Co.
(Plaintiffs)

Nu-Pharm Inc., Bernard Sherman and Richard
Benyak (Defendants)

and

Nu-Pharm Inc. (Plaintiff by Counterclaim) (Defen-
dant)

V.

Merck & Co., Inc. and Merck Frosst Canada & Co.
(Defendants by Counterclaim) (Plaintiffs)

INDEXED AS: MERCK & Co., INC. v. NU-PHARM INC. (T.D.)

Trial Division, Aronovitch P.—Ottawa, February 27
and July 13, 2001.

Practice — Parties — Third party proceedings — Motion
under Federal Court Rules, 1998, r. 194 — Patent holder
may initiate third party claim against generic drug manufac-
turer to prevent latter from re-introducing infringing drug,
and challenging patent, through different corporate privy —
Requirements for granting leave under r. 194(a) met: third
party claim need only disclose subsisting cause of action
and have sufficient nexus to subject-matter of action —
Semble: Application for leave should also be granted under
r. 194(b) as issue between parties to action and good reason
why proposed third party should be bound by findings.

Patents — Practice — Merck, pharmaceutical company,
moves for order granting leave to commence third party
claim against generic drug company, Apotex — Initial Court
consideration of r. 194 — Main proceeding patent infringe-
ment action against Nu-Pharm and Apotex concerning
“Vasotek” enalapril moleate tablets — Allegation that
defendants used Nu-Pharm to circumvent injunction by
reintroducing infringing Apo-Enalapril into market under
new name Nu-Enalapril — Third party claim denied only if
plain, obvious cannot succeed — Merck not attempting to

T-753-99
2001 CFPI 790

Merck & Co., Inc. et Merck Frosst Canada & Co.
(demanderesses)

Nu-Pharm Inc., Bernard Sherman et Richard
Benyak (défendeurs)

et

Nu-Pharm Inc. (demanderesse reconventionnelle)
(défenderesse)

Merck & Co., Inc. et Merck Frosst Canada & Co.
(défenderesses reconventionnelles) (demanderesses)

REPERTORIE: MERCK & Co., INC. ¢. NU-PHARM INC.
(17 INST.)

Section de premiére instance, protonotaire Aronovitch
—Ottawa, 27 février et 13 juillet 2001,

Pratique — Parties — Procédure de mise en cause —
Requéte en vertu de la régle 194 des Reégles de la Cour
fédérale (1998) — Le titulaire de brevet peut engager une
procédure de mise en cause contre un fabricant de médica-
ments genériques pour empécher celui-ci de remettre sur le
marché le médicament contrefaisant et de contester le brevet
par l'entremise d'une autre société étant son ayant droit
—Les conditions pour accorder l'autorisation en vertu de la
régle 194a) sont remplies: la demande de mise en cause doit
seulement faire état d’'une cause d’action et avoir une
connexité suffisante avec I'objet de 1'action — Il semble que
la demande d’autorisation doit aussi étre accordée en vertu
de la régle 194b), car il existe un litige entre les parties a
Daction et des raisons valables pour lesquelles les mises en
cause proposées devraient étre liées par les conclusions.

Brevets — Pratique — Merck, société pharmaceutique,
cherche a obtenir une ordonnance lui accordant I’autorisa-
tion d’introduire une mise en cause contre une société de
Jabrication de médicaments génériques, Apotex — C’est la
premiére occasion fournie a la Cour d’examiner la régle
194 — La procédure principale concerne une action en
contrefagon de brevet contre Nu-Pharm et Apotex au sujet
du «Vasotecy, marque de comprimés de maléate d’énalapril
— Il est allégué que les défendeurs ont utilisé Nu-Pharm
pour contourner l'injonction en remettant sur le marché le
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base action on hypothetical, future events — Seeking to
prevent further abuses — Relief sought, not allegations
made, that related to future events — Up to trial judge to
decide whether relief sought too remote, speculative —
Given repeated attempts by Apotex to challenge patent,
Merck may have reason to believe Apotex will repeat
scheme under different corporate vehicle — Adding third
parties serving useful purpose if precluding such outcome
could reduce multiplicity of proceedings.

Merck & Co. Inc. initiated an action against Nu-Pharm
and its officers for the infringement of the patent No.
1275349 (‘349 patent) for enalapril and its salt enalapril
maleate. In 1994, a Federal Court judgment upheld the
validity of the patent, found that Apotex’s Apo-Enalapril
was infringing Merck’s patent and issued an injunction
accordingly. Herein, the defendants were alleged to have
deliberately and willfully used Nu-Pharm, a privately held
corporation, originally established by the defendant
Sherman, CEO of Apotex and Apotex Pharmaceuticals, as
a vehicle to circumvent and violate the injunction by
allegedly manipulating the regulatory process to, in effect,
reintroduce the infringing Apo-Enalapril into the market as
Nu-Pharm’s product under the new name Nu-Enalapril.
Sherman was also alleged to control a group of corporations,
including Nu-Pharm and Apotex, that were interrelated with
respect to ownership, management, employees, and finan-
cing. He and his group were alleged to have consistently
endeavoured to circumvent the judgment of 1994. Many
decisions in this Court dismissed, on grounds of res
judicata, attempts by Apotex, in conjunction with members
of that group, to challenge the '349 patent.

By this motion, the plaintiffs Merck & Co. Inc. and
Merck Frosst Canada & Co. sought leave to commence a
third party claim against Apotex Inc. and Apotex Pharma-
ceuticals Holdings Inc. pursuant to rule 194 of the Federal
Court Rules, 1998. Merck essentially alleged that if Apotex
is not bound by a determination in Merck’s favour in the
main action and counterclaim, Apotex will undoubtedly re-
introduce another Apo-Enalapril, and challenge the ‘349
patent’s validity, through a different corporate privy. It was
contended that Apotex and its other privies ought to be
bound, by the determination of issues raised in its reply and
defence to counterclaim, namely, agency, privity, estoppel,
res judicata, and abuse of process.

produit contrefaisant Apo-Enalapril sous le nouveau nom de
Nu-Enalapril — La mise en cause est rejetée dans les seuls
cas oun il est clair et net que ses chances de succés sont
nulles — Merck ne cherche pas a fonder sa cause d’action
sur des faits hypothétiques & venir — Elle cherche a
empécher de nouveaux abus — C'est la réparation deman-
dée, et non les allégations, qui concerne des événements a
venir — Il incombe au juge d'instance de trancher si la
réparation demandée est trop éloignée ou trop conjecturale
— Etant donné les tentatives répétées d’'Apotex de contester
le brevet, Merck peut avoir de bonnes raisons de croire
qu’dpotex reprendra la méme stratégie sous le couvert
d’une entité juridique différente — La mise en cause est
utile dans la mesure on empécher pareil vésultat peut limiter
la multiplication des procédures.

Merck & Co. Inc. a intenté une action contre Nu-Pharm
et ses dirigeants pour la contrefagon du brevet n® 1275349
(brevet 349) pour 1’énalapril et son sel, le maléate d’énala-
pril. En 1994, un jugement de la Cour fédérale avait
confirmé la validité du brevet, conclu que 1’ Apo-Enalapril
d’Apotex contrefaisait le brevet de Merck et rendu une
injonction en conséquence. En I'espéce, il est allégné que
les défendeurs ont délibérément et intentionnellement utilisé
Nu-Pharm, société fermée constituée a 1’originc par le
défendeur, M. Sherman, chef de la direction d’Apotex ct
d’ Apotex Pharmaceuticals, comme instrument pour contour-
ner et violer I’injonction en manipulant le processus de
réglementation, en vue de remettre sur le marché comme
produit de Nu-Pharm le médicament contrefaisant Apo-
Enalapril, sous le nouveau nom de Nu-Enalapril. Il cst
¢également allégué que M. Sherman contrdle un groupe de
sociétés, dont Nu-Pharm et Apotex, qui sont lies sur les
plans de la propriété, de la gestion, du personnc! et du
financement. Il est allégué que M. Sherman et son groupe
ont cherché de maniére continue & contourner le jugement
de 1994. De nombreuses décisions de la Cour ont rejeté, en
invoquant [’autorit¢ de la chose jugée, les tentatives
d’Apotex, de concert avec les membres de ce groupe, visant
a contester le brevet ‘349,

Par leur requéte, les demanderesses Merck & Co. Inc. ct
Merck Frosst Canada & Co.visent & obtenir une ordonnance
les autorisant & introduire une mise en causc contre Apotex
Inc. et Apotex Pharmaceuticals Holdings Inc. (Apotex) cn
vertu de la regle 194 des Reégles de la Cowr fédérale (1998).
Merck allégue pour I’essentiel que si Apotex n’cst pas liée
par une décision favorable & Merck dans 1’action principale
et dans la demande reconventionnelle, Apotex remettra sans
aucun doute sur le marché un autre médicament d’Apo-
Enalapril et contestera la validité du brevet ‘349 par I’entre-
mise d’une autre société étant son ayant droit. Merck
prétend qu’Apotex et les autres sociétés qui sont ses ayants
droit devraient étre liées par les décisions rendues sur les
questions soulevées dans sa réponse et défense 4 la demande
reconventionnelle, soit le mandat, le lien d’ayant droit, la fin
de non-recevoir, 'autorité de la chose jugée ct I'abus de
procédure.
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Merck sought the following relief in the proposed third
party claim: (a) a declaration that the third parties and Nu-
Pharm are or were at all material times agents or alfer egos
of one another; (b) a declaration that res judicata applies to
third parties and any person or entity with which they have
or have had a privity relationship in relation to the matters
in issue or which could have been raised in the proceedings
giving rise to the 1994 judgment; (c) a declaration that the
counterclaim is an abuse of process by the third parties and
their privies; (d) a declaration that the third parties and the
privies are estopped, in the counterclaim or in any other
proceeding, from making an allegation to challenge the
validity of the finding of infringement in the 1994 judgment;
(e) an order that the third parties shall not, directly or
indirectly, challenge the validity of the infringement finding
in the 1994 judgment.

Held, the motion should be granted.

This application has provided the Court with its initial
opportunity to consider rule 194 of the Federal Court Rules,
1998. This third party provision, which bears a close
resemblance to Rule 29.01 of the Ontario Rules of Civil
Procedure, is now a general joinder device by which a
defendant may engraft on to the main action any “related
claim” he or she may have against non-parties.

Rule 194(q) implies a two-step test: a third party claim
may be commenced where the proposed third party is or
may be liable to the defendant for relief, other than that
referred to in rule 193 (claims for contribution or indemnity
against co-defendants or non-parties); the relief must relate
to the subject-matter of the action.

The third party claim should be read generously and will
be denied only where it is plain and obvious that it cannot
succeed. The Court ought not be deterred by the tenuousness
or novelty of an argument. The relief sought by Merck is
akin to injunctive relief in that it seeks to prevent the third
parties from challenging the '349 patent in future proceed-
ings through a declaration that the third parties and their
privies are estopped from doing so. Merck was alleging
abuse of process and res judicata based on Apotex’s and the
defendant’s current and past conduct. The allegation was
based on triable facts, those related to privity and res
Judicata. Thus, Merck was not attempting to base its cause
of action on hypothetical, future events. Rather, claims (d)
and (e) simply sought what amounted to an injunction as a
form of relief to prevent further abuses. Thus it was the
relief sought herein, not the allegations made, that related to
future events. In the circumstances of the pattern of litiga-
tion between the parties, the trial judge should be allowed

Dans la mise en cause proposée, Merck cherche a obtenir
les réparations suivantes: a) une déclaration portant que les
mises en cause et Nu-Pharm sont et ont été a toutes les
époques pertinentes des mandataires I’une de 1’autre ou des
alter ego; b) une déclaration portant que 1’autorité de la
chose jugée s’applique aux mises en cause et & toute
personne ou entité qui a, ou qui a eu, une relation d’ayant
droit avec Nu-Pharm relativement aux questions soulevées
ou qui pourraient 1’avoir ét¢ dans la procédure donnant lieu
au jugement de 1994; c) une déclaration portant que la
demande reconventionnelle constitue un abus de procédure
de la part des mises en cause et de leurs ayants droit; d) une
déclaration portant que les mises en cause et leurs ayants
droit sont empéchés par une fin de non-recevoir, dans la
demande reconventionnelle ou dans toute autre procédure,
de faire des allégations attaquant la validité du jugement de
contrefagon de 1994; ¢) une ordonnance interdisant aux
mises en cause, soit directement soit indirectement, d’atta-
quer la validité du jugement de contrefagon de 1994.

Jugement: la requéte est accueillie.

La présente requéte fournit & la Cour la premiére occasion
d’examiner la régle 194 depuis son ajout aux Reégles de la
Cour fédérale (1998). La procédure de mise en cause, qui
ressemble étroitement & Darticle 29.01 des Régles de
procédure civile de 1’Ontario, est maintenant un moyen
général de réunion d’actions par lequel un défendeur peut
greffer a I’action principale toute «demande liée» qu”il peut
intenter contre des personnes non parties a 1’action.

La teneur de la régle 194a) implique un critére double.
Premiérement, un défendeur peut mettre en cause une
personne non partie a ’action dans le cas o celle-ci est ou
peut lui étre redevable d’une réparation, autre que celle
visée 4 la régle 193 (les demandes de contribution ou
d’indemnisation contre un codéfendeur ou toute personne
qui n’est pas partie & 1’action). Deuxiémement, la réparation
demandée doit étre liée & I’objet de I’action.

La mise en cause doit s’interpréter de maniére large et
étre rejetée dans les seuls cas on il est clair et net que ses
chances de succés sont nulles. La Cour ne doit pas se laisser
arréter par le caractére ténu ou nouveau d’un argument. La
réparation demandée par Merck équivaut 4 une injonction,
dans la mesure ou elle vise a interdire aux mises en cause
d’attaquer le brevet ‘349 dans des procédures ultérieures, par
un jugement déclarant que les mises en cause et leurs ayants
droit sont empéchés de le faire par une fin de non-recevoir.
Merck allégue I'abus de procédure et la chose jugée sur la
base du comportement actuel et passé d’Apotex et des
défendeurs. Cette allégation repose sur des faits pouvant
faire ’objet d’un débat judiciaire, en ’occurrence ceux qui
ont trait aux ayants droit et a I’autorité de la chose jugée.
Merck ne cherche donc pas a fonder sa cause d’action sur
des faits hypothétiques a venir. Les mesures de réparation
visées en d) et e) visent seulement & obtenir 1’équivalent
d’une injonction pour empécher dans I’avenir d’autres abus.
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to determine whether the declaration and order sought
(paragraphs (d) and (e€)) ought to be denied as being too
remote or speculative. It was neither plain nor obvious, nor
a question appropriate for determination at this juncture.

There was a sufficient nexus between the counterclaim,
defence to the counterclaim and the third party claim to
allow the motion. The lynchpin was the issue of privity. It
arose in the main action and again in relation to Merck’s res
Judicata and abuse of process defences to the counterclaim.

Although it was not necessary to do so, Merck’s applica-
tion under rule 194(b) was considered. That rule allows for
third party claims where the proposed third party should be
bound by the determination of an issue between the plaintiff
and the defendant. The qualifier “should” connotes a
requirement that there be a “good reason” to add the
proposed third party; it is not a requirement of necessity.
Consideration may be given to the underlying goal of
reducing a multiplicity of proceedings. While the issue of
res judicata has been determined with respect to Apotex, the
Court has not expressly prevented it from attacking the '349
patent indirectly through related corporations. Given
Apotex’s repeated attempts to challenge the patent, Merck
may well have reason to believe that Apotex would simply
repeat the same alleged scheme under a different corporate
vehicle. Thus, to the extent that adding the third parties may
preclude such an outcome, it serves a useful purpose. If it is
accepted that Merck has a valid claim that it may commence
and maintain independently against the third parties, then
granting the motion will help reduce a multiplicity of
proceedings where, as between Merck and Apotex, help is
needed as it pertains to the ‘349 patent. Finally, the wording
of rule 194(b) simply requires that a third party should be
bound by the determination of an issue between the plaintiff
and defendant; it need not be an order binding the third
parties to the result in the main action.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part
1 of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.) [R.S.C., 1985, Appendix
11, No. 44].

Federal Court Rules, CR.C., c. 663, R. 1726.

Federal Court Rules, 1998, SOR/98-106, 11, 64, 104(1),
170, 189, 190, 194, 196, 204, Tariff B,

Par conséquent, c’est la réparation demandée en I’espéce, ct
non les allégations, qui concernent des événements a venir,
Dans les circonstances qui caractérisent le contenticux entre
les parties, il incombe au juge d’instance la responsabilité dc
trancher si la déclaration et I’ordonnance recherchées
(alinéas d) et e)), doivent &tre rejetées en raison de leur
caractére trop éloigné ou trop conjectural. Il ne s’agit pas
d’une question claire et nette, ni d’une question qu’il
convient de trancher a cette étape de I’instance.

Il y a entre la demande reconventionnelle, la défense & la
demande reconventionnelle et la mise en cause unc con-
nexité suffisante pour autoriser la requéte. Le nceud du
probléme est la question des ayants droit. Ellc est soulevée
dans ’action principale et de nouveau dans les moyens de
défense de Merck contre la demande reconventionnelle, qui
s’appuient sur la chose jugée et [’abus de procédure.

Sans qu’il soit nécessaire de le faire, la requéte de Merck
en vertu de la régle 194b) a ét¢ examinée. Cette régle
autorise la mise en cause dans le cas ol la partic misc cn
cause proposée devrait &tre liée par la décision sur toute
question en litige entre le demandeur et le défendeur. Le
terme «devrait» posséde une connotation impliquant I’exis-
tence d’une [TRADUCTION] «raison valable» pour la misc en
cause proposée; il n’est pas exigé que ce soit nécessaire.
L’intention sous-jacente du législateur de limiter la multipli-
cité des procédures peut étre prise en considération. La
question de la chose jugée a été tranchée en ce qui concerne
Apotex, mais la Cour ne lui a pas expressément interdit
d’attaquer le brevet ‘349 indircctement par des sociétés
reliées. Etant donné les tentatives répétées d’Apotex de
contester le brevet 349, Merck peut avoir de bonnes raisons
de croire qu’Apotex reprendrait simplement la méme
stratégie alléguée sous le couvert d’une entité juridique
différente. Par conséquent, dans la mesure ou la mise cn
cause peut empécher pareil résultat, elle a une fin utile. S’il
est accepté que Merck a une demande valide qu’clle peut
introduire et faire valoir de maniére indépendante contre les
mises en cause, ’autorisation de la requéte contribuera a
limiter la multiplication des procédures, aide vraiment
nécessaire pour Merck et Apotex eu égard au brevet ‘349,
Enfin, la tencur de I’alinéa b) de la régle 194 exige seule-
ment que la personne mise en cause soit liée par la décision
sur toute question cn litige entre le demandeur et le défen-
deur; elle n’impose pas d’ordonnance qui lie les ticrees
parties & ’issue de I’action principale.
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The following are the reasons for order and order
rendered in English by

[1] ARoONoOVITCH P.: This is a motion for an order
granting leave to the plaintiffs, Merck & Co. Inc. and
Merck Frosst Canada & Co. (Merck), to commence a
third party claim against Apotex Inc. and Apotex
Pharmaceuticals Holdings Inc. (Apotex) pursuant to
rule 194 of the Federal Court Rules, 1998
[SOR/98-106].

[2] The application was initially brought pursuant to
paragraph 194(5) of the Rules. At the hearing, the
plaintiffs were granted leave to add paragraph 194(a)
as a ground for the motion. In addition, pursuant to a
direction of the Court, the parties provided further
submissions as to the application of this latter ground.
Beyond the present case this application provides the
first opportunity for the Court to consider rule 194
since it was added to the Federal Court Rules in 1998.

BACKGROUND

[3] The main proceeding involves an action for
patent infringement against Nu-Pharm Inc. (Nu-
Pharm), its president and director, Richard Benyak
(Benyak), and the Chief Executive Officer of Apotex
and Apotex Pharmaceuticals, Bernard Sherman
(Sherman).

ONT COMPARU:

Frank McLaughlin et Andrew J. Reddon pour les
demanderesses.

Harry B. Radomski pour la défenderesse Nu-
Pharm Ine.

C. Clifford Lax et Rocco Di Pucchio pour les
mises en cause proposées.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

MecCarthy Tétrault LLP, Toronto, pour les deman-
deresses.

Goodmans LLP, Toronto, pour la défenderesse
Nu-Pharm Inc.

Lax O’Sullivan Cronk, Toronto, pour les mises en
cause proposées.

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

{11 LE PROTONOTAIRE ARONOVITCH: Il s’agit d’une
requéte visant & obtenir une ordonnance autorisant les
demanderesses, Merck & Co. Inc. et Merck Frosst
Canada & Co. (Merck), a introduire une mise en cause
contre Apotex Inc. et Apotex Pharmaceuticals Hol-
dings Inc. (Apotex) en vertu de la régle 194 des
Reégles de la Cour fédérale (1998) [DORS/98-106].

[2] Lamise en cause a originellement été déposée en
vertu de Palinéa 194b) des Régles. A 1’audience, les
demanderesses ont regu I’autorisation d’ajouter 1’alinéa
194a) comme motif de leur requéte. En outre, suivant
une directive de la Cour, les parties ont présenté des
observations supplémentaires sur ce motif. Au-dela de
Pinstance visée, la présente requéte fournit & la Cour
la premitre occasion d’examiner la régle 194 depuis
son ajout aux Régles de la Cour fédérale en 1998,

LE CONTEXTE

[3] La procédure principale concerne une action en
contrefagon de brevet intentée contre Nu-Pharm Inc.
(Nu-Pharm), son président et administrateur, Richard
Benyak (Benyak), et le chef de la direction d’Apotex
et d’Apotex Pharmaceuticals, Bernard Sherman
(Sherman).
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[4] Here are the facts as alleged in the claim. Merck
is the owner of Canadian letters patent No. 1275349
(the '349 Patent) and has exclusive right in Canada, to
make and sell a compound known as enalapril and its
salt enalapril maleate. Enalapril maleate tablets are
sold by Merck in under the trade-mark “Vasotek” for
use in the treatment of hypertension and congestive
heart failure.

[5] Apotex manufactured and sold a generic form of
enalapril maleate tablets under the brand name Apo-
Enalapril. In 1991, the plaintiffs brought an action in
this Court against Apotex for infringement of the ‘349
patent based on Apotex’s manufacture and sale of
Apo-Enalapril. In December 1994, MacKay, J. upheld
the validity of the patent, found that Apotex had
infringed certain claims of the patent by its manufac-
ture and sale of Apo-Enalapril and enjoined Apotex
from further infringing the patent, and, inter alia, from
using and selling Apo-Enalapril (see: Merck & Co. v.
Apotex Inc. (1994), 59 C.P.R. (3d) 133 (F.C.T.D.)
(hereinafter the MacKay judgment)).

[6] In sum, the defendants are alleged to have
deliberately and wilfully used Nu-Pharm, a privately
held corporation, originally established by Sherman, as
a vehicle to circumvent and violate the injunction by
allegedly manipulating the regulatory process to, in
effect, reintroduce the infringing Apo-Enalapril into
the market as Nu-Pharm’s product under the new
name Nu-Enalapril.

[71 Accordingly, Merck seeks the following relief in
the main action:

(a) a declaration that Nu-Pharm has infringed the ‘349
patent;

(b) a declaration that all the defendants have
knowingly and willfully engaged in activities that
infringe the ‘349 patent and are contrary to the injunc-
tion;

(c) a declaration that the defendants, Bernard Sherman
and Richard Benyak, are personally liable for the
activities of Nu-Pharm that infringe the patent and

[4] Les faits allégués dans la demande sont les
suivants. Merck est la propriétaire des lettres patentes
canadiennes n° 1275349 (le brevet '349), qui lui
conferent au Canada le droit exclusif de fabriquer et
de vendre un composé connu sous le nom d’énalapril
et le sel correspondant, le maléate d’énalapril. Merck
vend ses comprimés de maléate d’énalapril sous la
marque de commerce «Vasotec» pour le traitement de
I’hypertension et de P’insuffisance cardiaque globale.

[5] Apotex fabriquait et vendait une forme générique
de comprimés de maléate d’énalapril sous le nom
commercial d’Apo-Enalapril. En 1991, les demande-
resses ont intenté une action devant la présente Cour
contre Apotex pour contrefagon du brevet '349 en
raison de la fabrication et de la vente par Apotex de
I’ Apo-Enalapril. En décembre 1994, le juge MacKay
a confirmé la validit¢ du brevet, conclu qu’Apotex
avait contrefait certaines revendications du brevet en
fabriquant et en vendant 1’Apo-Enalapril et enjoint a
Apotex de cesser la contrefagon du brevet, et notam-
ment, d’utiliser et de vendre 1’Apo-Enalapril (voir
Merck & Co. c. Apotex Inc. (1994), 59 C.P.R. (3d)
133 (C.F. 1™ inst.) (ci-aprés le jugement MacKay)).

[6] En résume, il est allégué que les défendeurs ont
délibérément et intentionnellement utilisé Nu-Pharm,
société fermée constituée a 1’origine par M. Sherman,
comme instrument pour contourner et violer I’injonc-
tion en manipulant le processus de réglementation, en
vue de remettre sur le marché comme produit de Nu-
Pharm le médicament contrefaisant Apo-Enalapril,
sous le nouveau nom de Nu-Enalapril.

[71 Par conséquent, Merck cherche a obtenir les
réparations suivantes dans ’action principale:

a) une déclaration portant que Nu-Pharm a contre-
fait le brevet '349;

b) une déclaration portant que tous les défendeurs,
en connaissance de cause et de maniere intention-
nelle, ont accompli des activités qui contrefont le
brevet ‘349 et contreviennent a I’injonction;

¢) une déclaration portant que les défendeurs,
Bernard Sherman et Richard Benyak, sont person-
nellement responsables des activités de Nu-Pharm
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contravene the injunction;

(d) injunctive relief against all the defendants restrain-
ing further infringement of the ‘349 patent;

(e) delivery or destruction of all enalapril and enalapril
maleate possessed by or under the defendants’ control
in infringing the '349 patent;

(f) damages or an accounting of profits received by
the defendants from infringing activities; and

(g) exemplary or punitive damages for the defendants’
knowing and willful breach of the injunction and
patent infringement.

Defence and Counterclaim

[8] Inits statement of defence and counterclaim, Nu-
Pharm denies infringement and pleads that the relevant
claims of the ‘349 patent are invalid. Both Benyak and
Sherman deny liability and adopt Nu-Pharm’s plea
that the '349 patent’s claims are invalid.

Merck’s Reply and Defence to Counterclaim

[9] In its reply and defence to Nu-Pharm’s counter-
claim, Merck asserts that the validity issue was found
to be res judicata in other Court proceedings. It pleads
that, by virtue of the relationship between the defen-
dants and between the defendants and Apotex, the
issues of patent infringement and validity are also res
Judicata against the defendants,

[10] Merck alleges that Sherman controls a group of
corporations, including Nu-Pharm and Apotex, that are
interrelated with respect to ownership, management,
employees, and financing. Sherman is thus alleged to
be the directing mind and will of Nu-Pharm. He and
his group are alleged to have consistently endeavoured
to circumvent the MacKay judgment of 1994, In

qui contrefont le brevet et contreviennent a 1’ injonc-
tion;

d) une injonction interdisant & tous les défendeurs
de continuer la contrefagon du brevet '349;

e) la remise ou la destruction de tout I’énalapril et
le maléate d’énalapril en possession ou sous le
controle des défendeurs dans la contrefagon du
brevet '349;

f) des dommages-intéréts ou la restitution des
profits tirés des activités de contrefagon;

g) des dommages-intéréts exemplaires ou punitifs
pour la violation de I’injonction et la contrefagon du
brevet par les défendeurs en connaissance de cause
et de maniére intentionnelle,

La défense et demande reconventionnelle

[8] Dans sa défense et demande reconventionnelle,
Nu-Pharm rejette la contrefagon et soutient que les
revendications pertinentes du brevet '349 sont invali-
des. MM. Benyak et Sherman refusent tous les deux
d’admettre leur responsabilité et adoptent la défense de
Nu-Pharm opposant I’invalidité des revendications du
brevet ‘349,

La réponse de Merck et sa défense 4 la demande
reconventionnelle

[9] Dans sa réponse et défense a la demande recon-
ventionnelle de Nu-Pharm, Merck affirme que la
validité du brevet a été déclarée chose jugée dans une
autre procédure en justice. Elle plaide qu’étant donné
les relations entre les défendeurs d’une patt, et entre
les défendeurs et Apotex d’autre part, les questions de
contrefagon et de validité du brevet sont aussi chose
jugée a I’égard des défendeurs.

[10] Merck allegue que M. Sherman contrble un
groupe de sociétés, dont Nu-Pharm et Apotex, qui sont
liées sur les plans de la propriété, de la gestion, du
personnel et du financement. Elle prétend donc que M.
Sherman est P'ame dirigeante de Nu-Pharm. M.
Sherman et son groupe, allégue-t-elle, ont cherché de
maniére continue a contourner le jugement MacKay de
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support of this, Merck cites a number of the Court’s
decisions, including:

— A decision made in January of 1996 by the Court
of Appeal to dismiss a motion by Apotex to vary
the terms of the permanent injunction. The Court
affirmed the injunction’s broad scope.

— A refusal by Justice MacKay in January of 1997
to grant Apotex’s motion to vary the permanent
injunction, and raise challenges to the validity of
claims 1, 8 and 11 of the ‘349 patent on essentially
the same grounds as were then being advanced by
another member of Sherman’s group, ACIC, in
T-308-95 [ACIC (Canada) Inc. v. Merck & Co. Inc.
(1995), 62 C.P.R. (3d) 362 (F.C.T.D.)]. Justice
MacKay found the question of validity to be res
Judicata as against Apotex.

— A decision by Muldoon J. on April 28, 1999
(T-2869-96) [Apotex Inc. v. Merck & Co. (1999),
167 F.T.R. 59 (F.C.T.D.)] to strike, on the ground
of res judicata, a statement of claim by which
Apotex and another Sherman group member, Signa,
attacked the '349 patent’s validity.

— A decision by Lemieux J. on November 5, 1999
(T-294-96) [Apotex Inc. v. Merck & Co. (1999),
179 F.T.R. 12 (F.C.T.D.)] to strike, again on the
ground of res judicata, a paragraph in Apotex’s
reply and defence to counterclaim which attacked
patent '349’s validity.

~— The Court of Appeal’s decision on December 13,
1999, to dismiss Apotex’s appeal of the permanent
injunction.

— A finding by MacKay J. on March 7, 2000, that
both Apotex and Sherman acted in contempt of the
permanent injunction.

[11] At the hearing of this motion, Merck added a
recent decision of McKeown J., made February 2,
2001 (T-294-96) [Apotex Inc. v. Merck & Co. (2001),
11 C.P.R. (4th) 38 (F.C.T.D.)] not raised in Merck’s
reply, in which McKeown J. dismissed another

1994. A I'appui de ses allégations, Merck cite un
certain nombre de décisions judiciaires, notamment:

— Un arrét de la Cour d’appel de janvier 1996
rejetant une requéte d’Apotex en vue de modifier
les termes de I’injonction permanente. La Cour a
confirmé la portée large de I’injonction.

— Le rejet par le juge MacKay, en janvier 1997,
d’une requéte d’Apotex visant & modifier 1’injonc-
tion permanente et a contester la validité des reven-
dications 1, 8 et 11 du brevet '349 a peu prés sur
les mémes fondements que ceux d’un autre membre
du groupe Sherman, ACIC, dans le dossier
T-308-95 [ACIC (Canada) Inc. c. Merck Co. Inc.
(1995), 62 C.P.R. (3d) 362 (C.F. 1" inst.}]. Le juge
MacKay a conclu que la validité du brevet était
chose jugée a I’égard d’Apotex.

— La décision du juge Muldoon du 28 avril 1999
(dossier T-2869-96) [Apotex Inc. ¢. Merck & Co.
(1999), 167 F.T.R. 59 (C.F. 1™ inst.)] de radier, au
motif de la chose jugée, une déclaration dans
laquelle Apotex et une autre société membre du
groupe Sherman, Signa, attaquaient la validité du
brevet '349.

— La décision du juge Lemieux du 5 novembre
1999 (dossier T-294-96) [Apotex Inc. c. Merck &
Co. (1999), 179 F.T.R. 12 (C.F. 1" inst.)] de radier,
de nouveau au motif de la chose jugée, un paragra-
phe de la réponse et défense a la demande recon-
ventionnelle d’Apotex qui attaquait la validité du
brevet '349.

— La décision de la Cour d’appel, en date du 13
décembre 1999, de rejeter ’appel interjeté par
Apotex a I’enconire de 1’injonction permanente.

— La conclusion du juge MacKay, en date du 7
mars 2000, qu’Apotex et M. Sherman avaient tous
les deux commis un outrage au tribunal par la
violation de I’injonction permanente.

{11} Au cours de I’audition de la présente requéte,
Merck a ajouté une décision récente du juge
McKeown, rendue le 2 février 2001 (dossier
T-294-96) [Apotex Inc. ¢. Merck & Co. [2001), 11
C.P.R. (4th) 38 (C.F. 1™ inst.)], non soulevée dans sa
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attempt by Apotex to challenge the '349 patent on
grounds of res judicata.

[12] Merck alleges by virtue of these decisions and
the relationship between Nu-Pharm and Apotex, Nu-
Pharm, Sherman and Benyak, the plaintiffs in the
counterclaim are estopped from relitigating the issue
of invalidity and infringement, and their attempt to do
so is an abuse of process.

The Proposed Third Party Claim

[13] I now turn to the subject-matter of the within
motion, namely, the proposed third party claim against
Apotex. For purposes of its proposed third party
claim, Merck relies on the facts pleaded in the main
action and in its defence to counterclaim., Merck
essentially alleges that if Apotex is not bound by a
determination in Merck’s favour in the main action
and counterclaim, it will undoubtedly re-introduce
another Apo-Enalapril, and challenge the ‘349 patent’s
validity, through a different corporate privy.

[14] It is Merck’s contention that Apotex and its
other privies, ought to be bound, by the determination
of issues raised in its reply and defence to counter-
claim, namely, agency, privity, estoppel, res judicata
and abuse of process. This is necessary to ensure that
if Merck’s action succeeds Apotex is prevented from
reproducing the same scheme with a different vehicle
or “Next-Pharm”.

[15] In argument, Merck again cites previous deci-
sions of this Court that address the issue of the ‘349
patent’s validity and res judicata. It also cites two
decisions not mentioned in its reply and defence to
counterclaim: a decision made by Denault J. on
August 10, 1995 (T-308-95) [(1995), 62 C.P.R. (3d)
362] to strike a claim by ACIC (Canada) Inc., a
company that has been acquired by Apotex, that
challenged the permanent injunction; and the decision

réponse, dans laquelle le juge McKeown a rejeté, en
invoquant 1'autorit¢ de la chose jugée, une nouvelle
tentative d’Apotex visant & contester le brevet ‘349,

[12] Merck affirme qu’en raison de ces décisions et
des relations entre Nu-Pharm et Apotex ainsi qu’entre
Nu-Pharm, M. Sherman et M. Benyak, les demandeurs
reconventionnels sont empéchés par une fin de non-
recevoir de rouvrir un nouveau procés sur la question
de la validité et de la contrefagon du brevet et que leur
tentative pour le faire constitue un abus de procédure.

La mise en cause proposée

[13] Jaborde maintenant I'objet de la présente
requéte, soit la mise en cause proposée contre Apotex.
Pour la mise en cause qu’elle recherche, Merck se
fonde sur les faits plaidés dans 1’action principale ct
dans sa défense a la demande reconventionnelle. Elle
allegue pour I’essentiel que si Apotex n’est pas liée
par une décision favorable 4 Merck dans I’action
principale et dans la demande reconventionnelle,
Apotex remettra sans aucun doute sur le marché un
autre médicament d’Apo-Enalapril et contestera la
validité du brevet '349 par I’entremise d’une autre
société étant son ayant droit.

[14] Merck prétend en effet qu’Apotex et les autres
sociétés qui sont ses ayants droit devraient étre lides
par les décisions rendues sur les questions soulevées
dans sa réponse et défense a la demande reconvention-
nelle, soit le mandat, le lien d’ayant droit, la fin de
non-recevoir, ’autorité de la chose jugée et ’abus de
procédure. 11 faut procéder ainsi pour qu’en cas de
succés de Paction de Merck, Apotex ne soit pas
autorisée a reprendre la méme stratégie a 1’aide d’un
instrument différent, une «Autre-Pharmy, par exemple.

[15] Dans son argumentation, Merck cite de nouveau
des jugements antérieurs de la Cour qui concernent la
question de la validité du brevet ‘349 et de la chose
jugée. Elle renvoie également & deux décisions non
mentionnées dans sa réponse et défense a la demande
reconventionnelle: une décision du juge Denault, en
date du 10 aofit 1995 (dossier T-308-95) [(1995), 62
CPR. (3d) 362] qui radie la demande d’ACIC
(Canada) Inc., société acquise par Apotex, contestant
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of McKeown J. in T-294-96 [(2001), 11 C.P.R. (4th)
38} mentioned above.

[16] Merck seeks the following relief in the pro-
posed third party claim,

(a) a declaration that the third parties and Nu-Pharm
are or were at all material times agents or alter egos
of one another, and that the acts of one are the acts
of the other;

{b) a declaration that res judicata applies to the
third parties and any person or entity with which
they have a privity relationship or with which they
have had a privity relationship at any time after
1991 in relation to the matters in issue or which
could have been raised in the proceedings giving
rise to the MacKay judgment;

(c) a declaration that the counterclaim is an abuse
of process by the third parties and their privies;

{(d) a declaration that the third parties and the
privies are estopped, in the counterclaim or in any
other proceeding from making allegations to chal-
lenge the validity of Justice MacKay’s finding of
infringement;

(e) an order that the third parties shall not, either by
themselves or through any of their privies, chal-
lenge the validity of Justice MacKay’s infringement
finding;

ANALYSIS

[17] This motion requires the Court to determine the
scope of paragraphs (a) and () of rule 194 and decide
whether Merck’s application falls within that scope.

[18] Rule 194 states:

194. With leave of the Court, a defendant may commence
a third party claim against a co-defendant, or against another
person who is not a defendant to the action, who the
defendant claims

I'injonction permanente; et la décision du juge
McKeown dans le dossier T-294-96 [(2001), 11 C.P.R.
(4th) 38] mentionné ci-dessus.

[16] Dans la mise en cause proposée, Merck cherche
a obtenir les réparations suivantes:

a) une déclaration portant que les mises en cause et
Nu-Pharm sont et ont &€ & toutes les époques
pertinentes des mandataires 1’une de I’autre ou des
alter ego et que les actes de 1’une d’elles sont les
actes des autres;

b) une déclaration affirmant que I’autorité de la
chose jugée s’applique aux mises en cause et &
toute personne ou entité qui a, ou qui a eu a tout
moment aprés 1991, une relation d’ayant droit avec
Nu-Pharm relativement aux questions soulevées ou
qui pourraient I’avoir été dans la procédure donnant
lieu au jugement MacKay;

¢) une déclaration portant que la demande reconven-
tionnelle constitue un abus de procédure de la part
des mises en cause et de leurs ayants droit;

d) une déclaration portant que les mises en cause et
leurs ayants droit sont empéchés par une fin de non-
recevoir, dans la demande reconventionnelle ou
dans toute autre procédure, de faire des allégations
attaquant la validité du jugement de contrefagon du
juge MacKay;

e) une ordonnance interdisant aux mises en cause,
soit directement soit par I’entremise de 'un ou
I’autre de leurs ayants droit, d’attaquer la validité
du jugement de contrefagon du juge MacKay.

ANALYSE

{17] Dans la présente requéte, la Cour est appelée a
définir la portée des alinéas a) et b) de la régle 194 et
a trancher si ces dispositions s’appliquent a la requéte
de Merck.

[18] La régle 194 prévoit:

194, Un défendeur peut, avec I’autorisation de la Cour,
mettre en cause une personne—qu’elle soit ou non un
codéfendeur dans 1’action—dont il prétend:
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(@) is or may be liable to the defendant for relief, other
than that referred to in rule 193, relating to the
subject-matter of the action; or

(b) should be bound by the determination of an issue
between the plaintiff and the defendant.

[19] I shall open a parentheses here to address the
fact that, in the present instance, Merck the plaintiff in
the main action is the defendant by counterclaim.
While not usual, it is undoubted that Merck, as
defendant by counterclaim, has standing to bring the
third party claim. Rules 190 and 189 make clear that
a counterclaim is an independently subsisting claim.
Rule 170 provides that in the context of an action the
rules that apply to plaintiffs and defendants apply with
such modifications as are necessary to parties bringing
or defending counterclaims and third party claims.

[20] As mentioned, rule 194 was introduced in 1998
and has not yet been judicially considered. It is clear,
however, that application of the rule is substantially
broader than its predecessor, Rule 1726 [of the Feder-
al Court Rules, CR.C., c¢. 663], under which, the
availability of third party claims was restricted to
claims for contribution or indemnity or other relief
over. A similar expanded scope was granted under
rule 29.01 of the Ontario Rules of Civil Procedure,
[R.R.O. 1990, Reg. 194] the effect of which was
described in Holmested and Watson Ontario Civil
Procedure, Vol. 3, loose-leaf ed. (Toronto: Carswell,
1984) at page 29-7, as follows:

The significance of this change should not be underesti-
mated. It changes the very nature of the third party claim.
No longer is it limited to situations designed to obtain “a
flow through of recovery” to [defendant] from the third
party because of the judgment that the plaintiff may obtain
against the defendant. Instead, it is now a general joinder
device by which a defendant may engraft on to the main
action any “related claim™ he or she may have against non-
parties.

{211 Rule 29.01 of the Ontario Rules of Civil Pro-
cedure bears close resemblance to rule 194 and
provides:

a) soit qu’elle lui est ou peut lui é&ire redevable d’une
réparation, autre que celle visée a la régle 193, liée 4
I’objet de "action;

b) soit qu’elle devrait étre liée par la décision sur toute
question en litige entre lui et le demandeur.

[19] Jouvre ici une parenthése sur le fait que, dans
la présente instance, la demanderesse Merck de
’action principale est aussi la défenderesse reconven-
tionnelle. Le cas est inhabituel, mais il ne fait pas de
doute que Merck, a titre de défenderesse reconvention-
nelle, a qualité pour engager une mise en cause. Les
régles 190 et 189 établissent clairement que la de-
mande reconventionnelle constitue une demande qui
peut étre poursuivie de maniére indépendante. La régle
170 prévoit que dans le contexte d’une action, les
régles relatives aux demandeurs et aux défendeurs
s’appliquent, avec les adaptations nécessaires, aux
parties dans une demande reconventionnelle et dans
une mise en cause.

[20] Comme on I’a déja mentionné, la régle 194 a
été adoptée en 1998 et n’a pas encore fait 1’objet
d’une jurisprudence. De toute évidence cependant, la
régle est de portée beaucoup plus large que la précé-
dente, la régle 1726 [des Reégles de la Cour fédérale,
C.R.C,, ch. 663], en vertu de laquelle la procédure de
mise en cause était limitée & des demandes de contti-
bution ou d’indemnisation ou d’autres formes d’exoné-
ration. On trouve un élargissement semblable dans la
regle 29.01 des Régles de procédure civile de
I’Ontario [R.R.O. 1990, Régl. 194], dont ’effet est
décrit dans Holmested and Watson Ontario Civil
Procedure, vol. 3, édition a feuilles mobiles (Toronto:
Carswell, 1984) en page 29-7, en ces termes:

[TRADUCTION] L’importance de cette modification ne doit
pas étre sous-estimée. Elle transforme la nature méme de la
mise en cause, La mise en cause ne se limite plus aux cas
ou il s’agit de permettre au défendeur de se retourner contre
une personne qui n’est pas partic a 1’action pour lui faire
supporter le poids de la condamnation prononcée contre lui.
La procédure est maintenant un moyen général de réunion
d’actions par lequel un défendeur peut greffer a 1’action
principale toute «demande liée» qu’il peut intenter contre
des personnes non parties a I’action.

[21] La régle 29.01 des Reégles de procédure civile
de 1’Ontario, qui ressemble beaucoup a la régle 194,
prévoit:
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29.01 A defendant may commence a third party claim
against any person who is not a party to the action and who
is or may be liable to the defendant for all or part of the
plaintiff’s claim;

(b) A defendant may commence a third party claim
against any person who is not a party to the action and
who is or may be liable to the defendant for and indepen-
dent claim for damages or other relief arising out of,

(ii) a transaction or occurrence or series of transactions
or occurrences involved in the main actions, or

(iii) a related transaction or occurrence or series of
transactions or occurrences; or

(¢) A defendant may commence a third party claim
against any person who is not a party to the action and
who should be bound by the determination of an issue
arising between the plaintiff and the defendant. [Emphasis
added.]

[22] 1 shall have reference to the jurisprudence

surrounding rule 29.01 as guidance in the application
of rule 194.

Paragraph 194(a) of the Rules

[23] 1 shall begin with Apotex’s objection to the
claim. The essence of Apotex’s submissions with
respect to the application of paragraph 194(a) of the
Rules, is that Merck’s third party claim should be
dismissed because it fails to disclose an independent
cause of action. In particular, Apotex claims that the
relief sought in claims (d) and (¢) of the proposed
third party claim has already been granted by this
Court in the context of other proceedings between
Merck and Apotex and may be presumed to attach to
any privy of Apotex. The relief sought, in these
paragraphs is a declaration that the third party and
their privies are estopped in the counterclaim or
otherwise from challenging the validity of the patent
as confirmed by MacKay I., plus an order that the
third parties are not to challenge it, themselves, or
through their privies. Apotex says these remedies are
not available as being too speculative. Moreover, the
claims are said to be based on the speculative or
hypothetical allegation that Apotex would attempt to
repeat the same corporate scheme in the future and,
therefore, are non-justiciable.

29.01 Un défendeur peut introduire une mise en cause
contre une personne qui n’est pas déja partie a 1’action et
qui, selon le cas:

[.]

b) lui est ou peut lui étre redevable d’une demande
distincte en dommages-intéréts ou d’une autre mesure de
redressement qui résulte,

(i) soit, d’une opération ou d’un événement ou d’une
série d’opérations ou d’événements reliés a ’action
principale,

(ii) soit, d’une opération ou d’un événement connexe ou
d’une série d’opérations ou d’événements connexes;

¢) devrait étre liée par la décision d’une question en litige
entre le demandeur et le défendeur. [Non souligné dans
Poriginal.]

[22] Je me reporterai a la jurisprudence relative 4 la
régle 29.01 pour me guider dans 1’application de la
régle 194,

L’alinéa 194a) des Régles

[23] Je traite en premier lieu 1’opposition d’Apotex
a la requéte. Pour I’essentiel, les observations d’Apo-
tex au sujet de D’application de I’alinéa 194a) des
Régles font valoir que la mise en cause doit étre
rejetée parce qu’elle ne fait pas intervenir une cause
d’action distincte. En particulier, Apotex soutient que
les réparations recherchées en d) et ¢) de la mise en
cause proposée ont déja été accordées par la Cour
dans le cadre d’une autre procédure entre Merck et
Apotex et qu'on peut présumer qu’elles lient tout
ayant droit d’ Apotex. Les réparations demandées dans
ces deux alinéas sont une déclaration portant qu’il est
interdit aux mises en cause et a leurs ayants droit par
une fin de non-recevoir dans la demande reconvention-
nelle et dans toute autre procédure de contester la
validité du brevet confirmée par le juge MacKay, ainsi
qu’une ordonnance interdisant aux mises en cause de
contester la validité du brevet directement ou par
I’entremise de leurs ayants droit. Apotex déclare que
ces réparations ne peuvent étre accordées en raison de
leur caractére trop comjectural. De plus, elles sont
fondées, soutient Apotex, sur une allégation & carac-
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[24] Inmy view, the wording of paragraph 194(a) of
the Rules implies a two-step test. First, a third party
claim may be commenced where the proposed third
party “is or may be liable to the defendant for relief,
other than that referred to in rule 193.” Rule 193
essentially applies to claims for contribution or indem-
nity against co-defendants or non-parties. Second, the
relief claimed must relate to the “subject-matter of the
action”.

[25] As the allegation of Apotex is essentially that
the relief sought in paragraphs (d) and (e) cannot be
granted as being too speculative, the first step requires
the Court to consider whether the claim discloses a
cause of action against the proposed third party. In
part, I take this to be mandated by the words “is or
may be liable”. It is noteworthy also that the require-
ment of a cause of action has been confirmed and in
McNaughton v. Barker, [1998] 4 W.WR. 742
(B.C.C.A)) (McNaughton) and in the context of rule
29.01, in Brampton Hydro-Electric Commission v.
B.C. Polygrinders Ltd. (1993), 12 O.R. (3d) 625 (Gen.
Div.), at pages 633-634. It is also an appropriate
consideration in light of the legislative goal, underly-
ing such rules, of avoiding a multiplicity of proceed-
ings (see: McNaughton). There is evidently no econ-
omy or use in allowing a claim to be advanced which
is manifestly unfounded.

[26] In that connection, I agree that the appropriate
standard is the one applicable on a motion to strike.
Thus, the third party claim should be read generously
and will be denied only where it is plain and obvious
that it cannot succeed. In this examination the Court
is not to be deterred by the tenuousness or novelty of
an argument and ought only to strike where the failure
of the claim is beyond doubt (see: Hunt v. Carey
Canada Inc., {1990] 2 S.C.R. 959; Operation
Dismantle Inc. et al. v. The Queen et al., [1985] 1

tére conjectural ou hypothétique selon laquelle Apotex
tenterait de reprendre la méme stratégie d’entreprise
dans D’avenir et, par conséquent, elles ne sont pas
recevables en justice.

[24] A mon avis, la teneur de 'alinéa 194a) des
Regles implique un critére double. Premiérement, un
défendeur peut mettre en cause une personne non
partie 4 I’action dans le cas ol celle-ci «est ou peut lui
étre redevable d’une réparation, autre que celle visée
alarégle 193.» La régle 193 concerne essentiellement
les demandes de contribution ou d’indemnisation
contre un codéfendeur ou toute personne qui n’est pas
partie a ’action. Deuxi¢mement, la réparation deman-
dée doit étre liée a «I’objet de I’action».

[25]1 Lrallégation d’ Apotex étant essentiellement que
les mesures de réparation recherchées aux alinéas d)
et e) ne peuvent étre accordées en raison de leur
caractére trop conjectural, la Cour doit commencer par
examiner si la demande révéle une cause d’action
contre ]a mise en cause proposée. En partie, je pense
que cela est exigé par les termes «est ou peut lui &tre
redevable». Il faut également souligner que I’exigence
d’une cause d’action a été confirmée a la fois dans la
décision McNaughton v. Barker, [1998] 4 W.W.R. 742
(C.A.C.-B.) (McNaughton) et dans le contexte de la
régle 29.01, dans la décision Brampton Hydro-Electric
Commission v. B.C. Polygrinders Ltd. (1993), 12 O.R.
(3d) 625 (Div. gén.), aux pages 633 et 634. C’est
également une considération pertinente, compte tenu
de I’intention du législateur qui sous-tend ces régles,
d’éviter la multiplicité des procédures (voir la décision
McNaughton). Il n’y a naturellement aucune économie
ni aucun intérét & permettre 'introduction d’une
demande manifestement non fondée.

[26] A cet égard, je conviens que le critére approprié
est celui qui s’applique a la requéte en radiation. Par
conséquent, la mise en cause doit §’interpréter de
maniére large et étre rejetée dans les seuls cas ou il
est clair et net que ses chances de succés sont nulles.
Dans cet examen, la Cour ne doit pas se laisser arréter
par le caractére ténu ou nouveau d’un argument et elle
ne doit rejeter la demande que lorsqu’il est hors de
tout doute qu’elle est vouée a I’échec (voir les améts
Hunt c. Carey Canada Inc., [1990] 2 R.C.S. 959;
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S.C.R. 441; Attorney General of Canada v. Inuit
Tapirisat of Canada et al., [1980] 2 S.C.R. 735).

[27] Counsel for Nu-Pharm correctly points out that
strike motions and third party claims differ with
respect to the onus of proof. For strike motions, the
onus is on the party seeking to bar the claim, whereas
under rule 194 the onus lies on the party seeking leave
to make a third party claim. Moreover, rule 194
mandates that leave be granted from the Court where-
as in provincial jurisdictions third party claims may be
commenced as of right. In Nu-Pharm’s submission,
these differences point to a “clear and unmistakable”
legislative intention that a different (presumably more
onerous) test should apply in this context.

[28] Be it under a strike motion or a third party
claim application, the question at issue is ultimately
the same: Is it actionable? Is there a justiciable issue?
In my view, the operative difference is one of form
not of substance. Whereas the moving party in a strike
motion has the burden of showing that the claim has
no crumb of a cause of action, the moving party in a
third party claim must provide sufficient grounds for
the motions judge to conclude that such a crumb
exists.

[29] To begin, there is no doubt, as Merck asserts,
that this Court may grant declaratory relief simpliciter
in all proceedings by virtue of rule 64 of the Federal
Court Rules, 1998.

[30] Among the declarations sought against the
proposed third parties (paragraph (c) of the prayer for
relief), is that the counterclaim in this action consti-
tutes an abuse of process by the third parties and their
privies. While it is important to treat the doctrines of
abuse of process and res judicata as distinct (see
Kaloti v. Canada (Minister of Citizenship and Immi-
gration), [2000] 3 F.C. 390 (C.A.), it is clear that a
claim of abuse of process can be established using an

Operation Dismantle Inc. et autres c. La Reine et
autres, [1985] 1 R.C.S. 441; Procureur général du
Canada c. Inuit Tapirisat of Canada et autre, [1980]
2 R.C.S. 739).

[27] L’avocat de Nu-Pharm signale a juste titre que
la requéte en radiation et la mise en cause différent a
I’égard du fardeau de la preuve. Dans le cas de la
requéte en radiation, la charge de la preuve incombe
a la partie qui veut faire opposition a la demande,
alors qu’en vertu de la regle 194 elle incombe a la
partie sollicitant I’autorisation de la mise en cause. De
plus, la régle 194 prescrit que 1’autorisation doit &tre
accordée par la Cour, alors que dans les provinces, la
mise en cause peut étre engagée de plein droit. Selon
les observations de Nu-Pharm, ces différences indi-
quent que ’intention du législateur était [TRADUCTION]
«clairement et sans erreur possible» d’appliquer un
crittre différent (vraisemblablement plus exigeant)
dans ce contexte.

[28] Mais qu’elle s’inscrive dans le cadre d’une
requéte en radiation ou d’une mise en cause, la
question soulevée demeure en fin de compte la méme.
Y a-t-il matiére a procés? Y a-t-il une question con-
tentieuse? A mes yeux, la différence véritable en est
une de forme et non de fond. Dans la requéte en
radiation, le requérant doit démontrer que la demande
ne révéle pas la moindre parcelle d’action valable
alors que dans la mise en cause, il doit fournir au juge
des requétes des éléments suffisants pour que le juge
conclue a I’existence d’une telle parcelle.

[29] En premier lieu, il est certain, comme 1’affirme
Merck, que la Cour peut rendre un jugement déclara-
toire simpliciter dans toute instance en vertu de la
régle 64 des Regles de la Cour fédérale (1998).

[30] Parmi les déclarations recherchées contre les
mises en cause proposées (alinéa c) de la demande de
redressement), il est demandé que la Cour déclare que
la demande reconventionnelle dans la présente action
constitue un abus de procédure de la part des mises en
cause et de leurs ayants droit. S’il est important de
faire la distinction entre la doctrine de 1’abus de
procédure et celle de la res judicata (voir 1’arrét
Kaloti ¢. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de
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allegation of res judicata as a factual basis (see: Levi
Strauss & Co. v. Roadrunner Apparel Inc. (1997), 76
C.P.R. (3d) 129 (F.C.A.), at paragraphs 11, 13).

[31] Turning specifically to the relief sought in
claims (d) and (e) of the third party claim, the relief
resembles a prohibitory order or permanent injunction.
Indeed, as I have indicated, no declaratory order is
specifically sought in claim (e) which seeks a prohibi-
tory order. I hesitate to follow Nu-Pharm’s suggestion
that Merck is essentially seeking an “anti-suit injunc-
tion”, as that term would appear to refer to a form of
relief that applies specifically to interjurisdictional
matters (see: A. V. Dicey and J. H. C. Morris, Dicey
and Morris on the Conflict of Laws, 11th ed. (London:
Stevens, 1987), Vol. 1, at page 391; Amchem Products
Inc. v. British Columbia (Workers’ Compensation
Board), [1993] 1 S.C.R. 897). However, I would agree
that the relief sought by Merck is akin to injunctive
relief in that it seeks to prevent the third parties from
challenging the ‘349 patent in future proceedings
through a declaration that the third parties and their
privies are estopped from doing so.

[32] I am cognizant of judicial reticence to answer
hypothetical questions on the basis that they disclose
no reasonable cause of action. Questions brought
before a court for adjudication must be based on
factual allegations that are susceptible to proof (see:
Operation Dismantle, supra, at page 459, per Dickson
J. (as he then was)). In Operation Dismantle, this
issue arose where a public interest litigant sought an
injunction to prevent the testing of cruise missiles by
the United States in Canadian territory. The applicant
alleged that the Canadian government’s decision to
allow the testing violated its rights under section 7 of
the Canadian Charter of Rights and Freedoms [being
Part I of the Constitution Act, 1982, Schedule B,
Canada Act 1982, 1982, ¢. 11 (UK.) [R.S.C., 1985,

UImmigration), [2000] 3 C.F. 390 (C.A)), il est clair
qu’une prétention d’abus de procédure peut étre établie
sur la base d’une allégation de chose jugée comme
fondement factuel (voir Parrét Levi Strauss & Co. c.
Roadrunner Apparel Inc. (1997), 76 C.P.R. (3d) 129
(C.AF.), aux paragraphes 11 et 13).

[31] Si I'on passe spécifiquement aux réparations
demandées aux alinéas d) et €) de la mise en cause,
ces mesures de redressement s’apparentent & une
ordonnance d’interdiction ou & une injonction perma-
nente. En fait, comme je ’ai déja indiqué, aucun
jugement déclaratoire n’est visé spécifiquement 2
Palinéa e), qui recherche une ordonnance d’interdic-
tion. J’hésite a suivre la suggestion de Nu-Pharm qui
laisse entendre que Merck vise en réalité & obtenir une
«injonction contre les poursuites», selon 1’emploi de
ce terme, semble-t-il, pour une catégorie de réparation
applicable spécifiquement aux affaires de compétence
entre les tribunaux (voir A. V. Dicey et J. H. C.
Morris, Dicey and Morris on the Conflict of Laws, 11°
éd. (Londres: Stevens, 1987), vol. 1, & la page 391;
Amchem Products Inc. c. Colombie-Britannique
(Workers' Compensation Board), [1993] 1 R.C.S.
897). Mais je conviens que la réparation demandée par
Merck équivaut a une injonction, dans la mesure ot
elle vise a interdire aux mises en cause d’attaquer le
brevet '349 dans des procédures ultérieures, par un
jugement déclarant que les mises en cause et leurs
ayants droit sont empéchés de le faire par une fin de
non-recevoir.

[32] Je suis conscient de la réticence des tribunaux
a répondre a des questions hypothétiques pour la
raison qu’elles ne révélent aucune cause d’action
valable. Les questions qu’un tribunal est appelé d
trancher doivent s’appuyer sur des allégations de faits
dont on peut faire la preuve (voir I’arrét Operation
Dismantle, précité, du juge Dickson (plus tard juge en
chef) a la page 459). Dans cet arrét, la question était
soulevée par une partie & un litige d’intérét public qui
cherchait a obtenir une injonction interdisant les essais
d’un missile de croisiére faits par les Etats-Unis sur le
territoire du Canada. Le demandeur alléguait que la
décision du gouvernement du Canada d’autoriser ces
essais violait ses droits au titre de [’article 7 de la
Charte canadienne des droits et libertés [qui constitue
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Appendix II, No. 44]] on the basis that it “increased
the threat of nuclear war”. At page 459, Dickson J.
determined that, as such, the alleged Charter violation
was insufficiently linked to triable facts.

{33] The circumstances of the present case are
different. As I view the pleadings, Merck is alleging
abuse of process and res judicata based on Apotex’s
and the defendant’s current and past conduct. The
allegation is based on triable facts, namely, those
related to privity and res judicata. Thus I do not
believe that Merck is attempting to base its cause of
action on hypothetical, future events. Rather, claims
(d) and (e) simply seek what amounts to an injunction
as a form of relief to prevent further abuses. This is
not unlike a permanent injunction that is granted with
the intention of preventing future patent infringements.
Indeed, this is the effect of the 1994 injunction issued
against Apotex by MacKay J. Thus it is the relief
sought in this instance, not the allegations made, that
relate to future events. Moreover, in the circumstances
of the pattern of litigation between the parties, I would
allow the trial judge to determine whether the declar-
ation and order sought (paragraphs (d) and (e)), ought
to be denied as being too remote or speculative. I
conclude that it is neither plain and obvious, nor a
question appropriate for determination at this juncture.

[34] It is left to be determined whether the relief
claimed relates to the “subject-matter of the action”. A
preliminary question is whether “subject-matter of the
action” applies to the underlying action, the counter-
claim or both. For purposes of this dispute, I under-
stand “the action” referred to in paragraph 194(a) of
the Rules to mean the totality of material facts pleaded
and relief sought by the parties to date, and certainly
to the counterclaim and defence thereto.

la partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe
B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice II, n° 44]], au motif que ces
essais «augmentent le danger de guerre nucléaire». A
la page 459, le juge Dickson a conclu que la violation
alléguée de la Charte n’était pas liée de maniére
suffisante a des faits justiciables d’une cour de justice.

[33] Les circonstances de 1’espéce sont différentes.
Selon ma compréhension des actes de procédure,
Merck allegue I’abus de procédure et la chose jugée
sur la base du comportement actuel et passé d’ Apotex
et des défendeurs. Cette allégation repose sur des faits
pouvant faire I’objet d’un débat judiciaire, en I’occur-
rence ceux qui ont trait aux ayants droit et & I’autorité
de la chose jugée. Je ne suis donc pas persuadée que
Merck cherche a fonder sa cause d’action sur des faits
hypothétiques a venir. Les mesures de réparation
visées en d) et e) visent seulement & obtenir 1’équiva-
lent d’une injonction pour empécher dans 1’avenir
d’autres abus. Cela n’est pas sans rappeler 1’injonction
permanente accordée en vue d’empécher I’éventuelle
contrefagcon de brevet. En réalité, c’était 1a ’effet de
I’injonction de 1994 prononcée contre Apotex par le
juge MacKay. Par conséquent, c’est la réparation
demandée en I’espéce, et non les allégations, qui
concerne des événements a venir. En outre, dans les
circonstances qui caractérisent le contentieux entre les
parties, je laisserais au juge d’instance la responsabi-
lit¢ de trancher si la déclaration et I’ordonnance
recherchées (alinéas d) et ¢)), doivent étre rejetées en
raison de leur caractére trop éloigné ou trop conjectu-
ral. Je conclus qu’il ne s’agit pas d’une question claire
et nette, ni d’une question qu’il convient de trancher
a cette étape de I’instance.

[34] 11 reste maintenant a décider si la réparation
demandée est liée a «l’objet de I’action». Ce point
souléve la question préliminaire de savoir si «I’objet
de D’action» s’applique a I’action principale sous-
jacente, a la demande reconventionnelle ou aux deux.
Dans le cadre du présent litige, j’interpréte «1’action»
visée a I’alinéa 194a) des Régles comme [’ensemble
des faits importants qui ont €té plaidés et des répara-
tions recherchées jusqu’ici par les parties, y compris
sans aucun doute la demande reconventionnelle et la
défense a la demande reconventionnelle.
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[35] I am satisfied that there is a sufficient nexus
between the counterclaim, defence to the counterclaim
and the third party claim to allow the motion. In my
view, the lynchpin is the issue of privity. It arises in
the main action and again in relation to Merck’s res
Judicata and abuse of process defences to the counter-
claim. Indeed the extension of the findings of res
Judicata and abuse of process to Apotex’s privies or
to Apotex acting through its privies is a live issue. I
do not accept that any such finding against Apotex
should be presumed to capture Apotex’s privies.

[36] Apotex points out that Merck did not see fit to
bring an action against Apotex when it initially
brought its action against Nu-Pharm nearly two years
ago. It wonders why, after such a lengthy passage of
time, Merck now finds it necessary to seek the relief
in its third party claim. If Merck did not have a claim
against Apotex then, it does not have such a claim
now. It is submitted that Merck’s delay in making the
third party claim is a factor that militates against
granting the present motion.

[37] Merck’s response is that its third party claim
arises from Nu-Pharm’s counterclaim of patent inval-
idity, not the initial infringement action. It matters not
that Merck may have foreseen that such a counter-
claim would be made. As I understand the require-
ments for granting leave under paragraph 194(a) of
the Rules, the third party claim need only disclose a
subsisting cause of action and have a sufficient nexus
to the subject-matter of the action.

[38] In sum, I find that there are sufficient grounds
for granting the motion under paragraph (@) of rule
194. While I need not do so, I will in addition con-
sider Merck’s application under paragraph (b) of rule
194,

Paragraph 194(b) of the Rules

[39] Paragraph (b) of rule 194 altows for third party
claims where the proposed third party “should be

[35] Je suis persuadée qu’il y a entre la demande
reconventionnelle, la défense a la demande reconven-
tionnelle et la mise en cause une connexité suffisante
pour autoriser la requéte. A mes yeux, le nocud du
probléme est la question des ayants droit. Elle est
soulevée dans I’action principale et de nouveau dans
les moyens de défense de Merck contre la demande
reconventionnelle, qui s’appuient sur la chose jugée et
I’abus de procédure. L’application aux ayants droit
d’Apotex ou a Apotex agissant par I'entremise de ses
ayants droit des conclusions relatives a la chose jugée
et a I’abus de procédure constitue effectivement une
question réelle. Je n’admets pas que ces conclusions &
’encontre d’ Apotex soient présumées s’appliquer aux
ayants droit d’Apotex.

[36] Apotex fait ressortir que Merck n’a pas jugé
bon de poursnivre Apotex quand elle a intenté
’origine son action contre Nu-Pharm il y a presque
deux ans. On peut se demander pourquoi, aprés un
aussi long délai, Merck voit aujourd’hui la nécessité
de demander une réparation par voie de mise en cause.
Si Merck n’avait pas de réclamation & 1’encontre
d’Apotex a cette époque, elle n’en a pas plus mainte-
nant. On soutient que le retard mis par Merck 2
introduire la mise en cause est un facteur qui joue
contre I’autorisation de la requéte.

[371 Merck répond a cela que la mise en cause
résulte de la demande reconventionnelle de Nu-Pharm
affirmant ’invalidité du brevet, et non pas de I’action
initiale en conirefagon. Il est sans importance que
Merck ait pu prévoir ’éventualité de la demande
reconventionnelle. Selon mon interprétation des
conditions applicables a I’autorisation prévue 4 I’alinéa
1944), la mise en cause doit seulement faire état d’une
cause d’action et avoir une connexité suffisante avec
’objet de 1’action.

[38] En résumé, je conclus qu’il y a suffisamment
d’éléments pour accueillir la requéte au titre de
I’alinéa a) de la régle 194. Sans qu’il soit nécessaire
de le faire, je vais aussi me pencher sur la requéte de
Merck en vertu de 1’alinéa b) de la régle 194.

L’alinéa 194b) des Reégles

[39] Lralinéa b) de la régle 194 autorise la mise en
cause dans le cas ou la partie mise en cause proposée
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bound by the determination of an issue between the
plaintiff and the defendant™.

[40] The proposed third party takes the position that
Apotex is not a necessary party to this dispute. Rely-
ing on jurisprudence relating to rule 29.01 of the
Ontario Rules of Civil Procedure, it takes the position
that clause 29.01(c) (and paragraph 194(b) by analogy)
only applies where the party presence is necessary and
there is some useful purpose to be served by issuance
of the third party claim.

[41] It is submitted that no useful purpose is served
here because there is nothing in the relief sought
against Apotex that has not already been asserted by
Merck in its defence of the Nu-Pharm counterclaim.
The only issue raised by Merck’s plea of res judicata
is the factual issue of whether Nu-Pharm is a privy of
Apotex. Apotex views the Court’s prior decisions of
res judicata as obviating the need for a third party
claim in this action. Determinations of res judicata
have already been made against the proposed third
parties and thus no useful purpose would be served by
adding them here. Apotex claims the third parties’
presence is unnecessary for determining that issue.
Nor would Merck be prejudiced by their absence as it
can still fully assert their defence to the counterclaim.
Counsel for Apotex maintains that Apotex is no more
necessary now that it was when the action was com-
menced. Apotex’s presence would be superfluous and
would add unnecessary delay and cost.

[42] Apotex refers the Court to the following words
of Greer J. in Brampton, supra, at pages 633-634, who
was considering an appeal of a motion made under
rule 29.01 of the Ontario Rules of Civil Procedure:

I am the view that Master Donkin did not err in his
findings and conclusions. He was correct in holding that the
proposed third party claims does [sic] not disclose any cause
of action against the third party. Brampton Hydro can raise
the issue by way of defence to Poly Grinders’ counterclaim.

«devrait étre liée par la décision sur toute question en
litige entre lui [le défendeur] et le demandeur».

[40] La mise en cause proposée adopte comme
position qu’ Apotex n’est pas une partie nécessairement
impliquée dans le litige. Elle s’appuie sur la jurispru-
dence relative a la régle 29.01 des Régles de procé-
dure civile de I’Ontario pour soutenir que l’alinéa
29.01c) (et par analogie 1’alinéa 194b)) ne s’applique
que lorsque la présence de la partie est nécessaire et
lorsque la délivrance de la mise en cause vise une fin
utile.

[41] Elle fait valoir que la mise en cause n’a aucune
fin utile en P’espéce parce qu’il n’y a rien dans les
réparations recherchées contre Apotex qui n’a pas déja
été affirmé par Merck dans sa défense 4 la demande
reconventionnelle de Nu-Pharm. La seule question de
fait que souleve I’argument de la chose jugée plaidé
par Merck est de savoir si Nu-Pharm est un ayant
droit d’Apotex. Apotex considére que les décisions
antérieures de la Cour concluant & Pautorité de la
chose jugée éliminent la nécessité de la mise en cause
dans la présente action. Des jugements concluant 4 la
chose jugée ont déja été rendus conire les mises en
cause proposées et il n’est d’aucune utilité de joindre
ces parties a D’instance. Apotex prétend que la pré-
sence des mises en cause n’est pas nécessaire pour
trancher la question visée. Et leur absence n’entraine-
rait aucun préjudice pour Merck, qui peut toujours
pleinement assumer sa défense a la demande recon-
ventionnelle. L’avocat d’Apotex fait valoir que la
présence d’Apotex n’est pas plus nécessaire mainte-
nant qu’elle ne 1’était lorsque 1’action a été introduite.
La présence d’Apotex serait superflue et elle entraine-
rait inutilement un retard et des colits additionnels.

[42] Apotex renvoie aux termes du juge Greer dans
la décision Brampton, précitée, aux pages 633 et 634,
dans I’examen d’un appel interjeté contre une requéte
présentée en vertu de la régle 29.01 des Régles de
procédure civile de 1’Ontario:

[TRADUCTION] Je suis d’avis que le protonotaire Donkin
n’a pas fait erreur dans ses constatations et conclusions. Il
a jugé a bon droit que la mise en cause proposée d’une
personne non partie a action ne révéle aucune cause
d’action contre la tierce partie. Brampton Hydro peut
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The making of a declaration would have really no effect. No
future claim could be made by Brampton Hydro against
National Utility. Brampton Hydro’s success or failure as the
defendant to the counterclaim does not depend on National
Utility’s presence in the action.

National Utility is not a necessary party to these proceed-
ings and there is no reason why it should be bound by any
findings made. [Emphasis added.]

[43] The proposed third party also cites Maggio v.
Lopes et al.; Economical Mutual Insurance Co., Third
Party (1985), 51 O.R. (2d) 441 (Master); affd (1985),
52 O.R. (2d) 694 (Div. Ct.). At pages 446-447 it was
held:

In the present case, one must ask what is the “issue” that
arises between the plaintiff and the defendant that the third

soulever la question par voic de défense i la demande
reconventionnelle de Poly Grinder. Un jugement déclaratoire
n’aurait aucun effet. Aucune poursuite ne pourrait &ire
intentée dans P’avenir par Brampton Hydro contre la
National Utility. Le succés ou ’échec _de la défense de
Brampton Hydro a la demande reconventionnelle ne dépend
pas de la présence de la National Utility dans ’action.

La National Utility n’est pas une partic nécessaire dans la
procédure et aucune raison ne justifie qu’elle soit liée par les
conclusions du jugement. {Non souligné dans ’original.]

[43] La mise en cause proposée cite également la
décision Maggio v. Lopes et al.; Economical Mutual
Insurance Co., Third Party (1985), 51 O.R. (2d) 441
(protonotaire); conf, par (1985), 52 O.R. (2d) 694
(C. div.). Il est statué aux pages 446 et 447;

[TRADUCTION] En I’espéce, on doit se demander par quelle
«question» en litige entre le demandeur ct le défendeur la

party “should be bound by”? If there is one, then the third
party claim is authorized by the rule. If there is no such
issue, then the third party claim is not authorized by the
rule, is irregular, and ought to be struck out.

The issues that could arise between the plaintiff and the
defendants are the issues of liability, namely, whether the
defendant driver was negligent . . .; and the issue of dam-
ages. There is no good reason why the third party needs to
be bound by the determination of any issue of liability
arising between the plaintiff and the defendant. [Emphasis
added.]

[44] The Court in Brampton found that clause
29.01(c) applies only where the addition of the third
party is necessary to the defendant’s defence to the
counterclaim. The broad wording of paragraph 194(b)
does not bear this interpretation. It merely states that
the third party “should be bound” by the determination
of “an issue” between the plaintiff and the defendant”.
Nor do I wish to narrowly confine the provision by
reference to necessity by analogy to the provisions of
subsection 104(1) of the Federal Court Rules, 1998
which states:

104. (1) At any time, the Court may

(a) order that a person who is not a proper or necessary
party shall cease to be a party; or

partie mise en cause «devrait étre lide»? S’il en existe une,

la mise en cause d’une personne non partie 4 I’action est
autorisée par la régle. S’il n’y en a pas, la mise cn cause
n’est pas autorisée par la régle, elle est irréguliére et doit
étre radice.

Les questions susceptibles d’étre en litige entre le deman-
deur et les défendeurs sont des questions de responsabilité,
a savoir si le conducteur défendeur a fait preuve de négli-
gence [. . .]; et la question des dommages-intéréts. Il n’y a
aucune rajson valable qui justifie que la partie mise en cause
soit liée par la décision d’une question de responsabilité en
litige entre le demandeur et le défendeur, [Non souligné
dans I’original.)

[44] Dans ’affaire Brampton, la Cour a conclu que
I’alinéa 29.01c) ne s’applique que dans les cas ou la
présence du tiers est nécessaire a la défense du défen-
deur 2 la demande reconventionnelle. La formulation
large de I'alinéa 194b) ne va pas dans le sens d’une
telle interprétation. L’alinéa prévoit seulement que la
personne mise en cause «devrait étre liée» par la
décision «sur toute question en litige entre Iui [le
défendeur] et le demandeur». Je me refuse également
a restreindre étroitement la disposition en faisant
mention de la nécessité de la présence du tiers, par
analogie avec les dispositions du paragraphe 104(1)
des Reégles de la Cour fédérale (1998) qui prévoit:

104, (1) La Cour peut, & tout moment, ordonner:

a) qu’une personne constituée erronément comme partie
ou une partie dont la présence n’est pas nécessaire au
réglement des questions en litige soit mise hors de cause;
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(b) order that a person who ought to have been joined as
a party or whose presence before the Court is necessary
to ensure that all matters in dispute in the proceeding may

b) que soit constituée comme partic 4 1’instance toute
personne qui aurait dii I’&tre ou dont la présence devant la
Cour est nécessaire pour assurer une instruction compléte

be effectually and completely determined be added as a
party, but no person shall be added as a plaintiff or
applicant without his or her consent, signified in writing
or in such other manner as the Court may order. [Empha-
sis added.]

[45] 1t is notable that rule 104 explicitly addresses
the Court’s discretion to make an order on its own
motion for joinder or relief against joinder. The
requirement of necessity found in paragraph 104(1)(b)
circumscribes that discretion, since it may even be
exercised against a plaintiff’s wishes who would
ordinarily choose the party it wishes to sue (see:
Elecnor S.A. v. Soren Toubro (The), [1996] 3 F.C. 422
(T.D.)).

[46] I prefer to take guidance from Maggio, supra,
which, in my view, stands for the proposition that the
addition of a third party claim would not be superflu-
ous or without useful purpose. I take it that the
qualifier “should” connotes a requirement that there be
“good reason” to add the proposed third party.

[47] 1t is also clear that consideration may be given
to the underlying legislative goal of reducing a multi-
plicity of proceedings. This goal was articulated by
McLaughlin J.A. (as she then was) in McNaugton,
supra, at page 746:

But to avoid a multiplicity of proceedings, the rules permit
the claim to be made in the action which has been com-
menced against the defendant. The object of permitting third
party proceedings to be tried with the main action is to
provide a single procedure for the resolution of related

et _le réglement des questions en litige dans D’instance;
toutefois, nul ne peut étre constitué codemandeur sans son
consentement, lequel est notifié par écrit ou de telle autre
maniére que la Cour ordonne. [Non souligné dans I’origi-
nal.]

{45] 1l est remarquable que la regle 104 vise expres-
sément le pouvoir discrétionnaire de la Cour de rendre
d’office une ordonnance de mise en cause ou de mise
hors de cause. La condition de la présence nécessaire
qui figure & I’alinéa 104(1)b) circonscrit ce pouvoir
discrétionnaire, du fait qu’il peut étre exercé méme
contre la volont¢ d’un demandeur, qui normalement
choisit la partie qu’il entend poursuivre (voir le
jugement Elecnor S.A. c. Soren Toubro (Le), [1996] 3
C.F. 422 (1™ inst.)).

[46] Je préfére m’appuyer sur l’affaire Maggio,
précitée, qui, selon moi, établit la thése que la procé-
dure de mise en cause ne devrait pas étre superflue ou
dépourvue d’utilité. Je donne au terme [TRADUCTION]
«devrait» une connotation impliquant 1’existence d’une
[TRADUCTION] «raison valable» pour la mise en cause
proposée.

[47] TII ne fait pas de doute également que I’intention
sous-jacente du législateur de limiter la multiplicité
des procédures peut étre prise en considération. Cet
objectif a été formulé par M™ le juge McLaughlin
(maintenant juge en chef) dans ’arrét McNaughton,
précité, a la page 746:

[TRADUCTION] Mais pour éviter la multiplication des
procédures, les régles autorisent 1’introduction de la de-
mande dans 1’action qui a été engagée contre le défendeur.

L’autorisation de réunir la mise en cause et I’action princi-
pale vise 4 organiser dans une seule procédure le réglement

questions, issues or remedies, in order to avoid multiple

de questions, d’affaires ou de réparations connexes, en vue

actions and inconsistent findings, to provide a mechanism
for the third party to defend the plaintiff’s claim; and to
ensure the third party claim is decided before a defendant is
called upon to pay the full amount of the judgment. The
avoidance of a multiplicity of proceedings is fundamental to
our rules of civil procedure. This has been the case since the
reforms effected by the Judicature Acts in the nineteenth
century. As Cotton L.J. stated in Searle v. Choat (1884), 25
Ch. D. 727: “the whole tenor of the Judicature Acts is to
require all proceedings as far as possible to be taken in one

d’éviter la multiplicité des actions et l’incohérence des
jugements; a fournir aux tierces parties un moyen de défense
contre la demande du demandeur; & faire en sorte que la
mise en cause soit tranchée avant que le défendeur soit
appelé a verser le plein montant du jugement. L’élimination
de la multiplicité des procédures est un élément fondamental
de nos régles de procédure civile. C’est le cas depuis les
réformes introduites par les Judicature Acts au dix-neuvieéme
siecle. Comme le lord juge Cotton 1'a déclaré dans le
jugement Searle v. Choat (1884), 25 Ch. D. 727: «toute la
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action”. [Emphasis added.]

[48] This coincides with the guiding principle of the
Federal Court Rules, 1998 as articulated at rule 3
which calls for the Rules to be applied so as to secure
the just most expeditious and least expensive determi-
nation of proceedings. In my view, the open-textured
wording of paragraph 104(1)(d) should be given a
broad and purposive interpretation, informed at the
very least by the goal of reducing proceedings and
circumscribed by the requirement that granting the
motion will serve some purpose in determining the
parties’ rights and obligations.

[49] Applying these principles to the present case, it
first needs o be asked whether there are one or more
issues that arise between Merck and Nu-Pharm that
the third parties should be bound by.

[50] Merck argues that Apotex should be bound by
findings of privity and res judicata to prevent it from
challenging the ‘349 patent in the future. Apotex
submits that no useful purpose would be served by
adding it because the issue of res judicata as it relates
to Apotex has already been determined by the Court.

[51] Among the central issues between the plaintiffs
and the defendants is the use of a privy to allegedly
violate the injunction and circumvent the regulatory
system, While the issue of res judicata has been
determined with respect to Apotex, the Court has not
expressly prevented it from attacking the '349 patent
indirectly through related corporations. Given
Apotex’s repeated attempts to challenge the ‘349
patent, Merck may well have reason to believe that
Apotex would simply repeat the same alleged scheme
under a different corporate vehicle, notwithstanding a
judgment in favour of Merck in the counterclaim.
Merck’s would be Pyrrhic victory if Apotex could
simply challenge the ‘349 patent’s validity through a
new or different privy. Thus, to the extent that adding
the third parties may preclude such an outcome, it
serves a useful purpose.

teneur des Judicature Acts vise & exiger dans toute la
mesure du possible la réunion des procédures en une seule
action». [Non souligné dans [’original.]

[48] Cette position est en conformité avec le principe
directeur des Régles de la Cour fédérale (1998),
énoncé a la régle 3, qui prescrit que les Régles soient
appliquées de fagon & permettre d’apporter une solu-
tion au litige qui soit juste et la plus expéditive et
économique possible. J’estime que la formulation large
de I’alinéa 104(1)b) appelle une interprétation téléolo-
gique large, qui tienne compte & tout le moins de
I’objectif de diminuer le nombre des procédures et qui
est limitée par ’exigence que I’octroi de la requéte
soit utile dans la détermination des droits et obliga-
tions des parties.

[49] Pour appliquer ces principes & 1’espéce, il faut
d’abord se demander si une ou plusieurs questions en
litige entre Merck et Nu-Pharm devraient lier les
parties mises en cause.

[50] Merck soutient qu’Apotex devrait étre liée par
les conclusions relatives aux ayants droit et & la chose
Jjugée pour qu’elle n’ait pas le droit de contester le
brevet ‘349 dans I’avenir., Apotex fait valoir que la
mise en cause ne serait d’aucune utilité parce que la
question de la chose jugée en ce qui concerne Apotex
a déja été tranchée par la Cour.

[511 Au nombre des questions cruciales en litige
entre les demanderesses et les défendeurs figure
’utilisation d’un ayant droit pour violer I’injonction et
contourner le processus de réglementation, allégue-t-
on. La question de la chose jugée a effectivement été
tranchée en ce qui concerne Apotex, mais la Cour ne
lui a pas expressément interdit d’attaquer le brevet
'349 indirectement par des sociétés reliées. Etant
donné les tentatives répétées d’Apotex de contester le
brevet ‘349, Merck peut avoir de bonnes raisons de
croire qu’Apotex reprendrait simplement la méme
stratégie alléguée sous le couvert d’une entité juridique
différente, nonobstant un jugement en faveur de Merck
dans la demande reconventionnelle. Merck obtiendrait
une victoire a la Pyrrhus si Apotex pouvait simple-
ment contester la validité du brevet '349 par I’entre-
mise d’un ayant droit nouveau ou différent. Par
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[52] If we accept, as we must, that Merck has a
valid claim that it may commence and maintain
independently against the third parties, then granting
the motion will help reduce a multiplicity of proceed-
ings where, as between Merck and Apotex, help is
needed as it pertains to the ‘349 patent. Indeed, the
underlying action is but one tentacle of a legal battle
that, as Justice Muldoon said in Apotex Inc. v. Merck
& Co. (1999), 167 F.T.R. 59 (F.C.T.D.), at paragraph
21, “continues to wend its way through the Federal
Court with no end in sight”. I therefore find that there
is good reason for adding the proposed third parties
and that they should be bound by the determination of
issues raised in the proceedings.

[53] Finally, Apotex argues that the wording of
paragraph (b) of rule 194 only allows third party
claims where the relief sought is an order binding the
third parties to the result in the main action. I do not
find the rule’s wording to be so restrictive. The
wording simply requires that a third party should be
bound by the determination of an issue between the
plaintiff and defendant. For practical purposes, this
expresses the same requirement found in paragraph (a)
of the rule 194 that the claim bear a relation to the
subject-matter of the main action. It does not a priori
preclude alternative forms of relief in the third party
claim from that sought in the main action. To refer
again to Justice McLachlin’s words [in McNaughton],
“the object of permitting third party proceedings to be
tried with the main action is to provide a single
procedure for the resolution of related questions,

conséquent, dans la mesure ol la mise en cause peut
empécher pareil résultat, elle a une fin utile.

[52] Si nous acceptons, comme nous le devons, que
Merck a une demande valide qu’elle peut introduire et
faire valoir de maniére indépendante contre les mises
en cause, ’autorisation de la requéte contribuera a
limiter la multiplication des procédures, aide vraiment
nécessaire pour Merck et Apotex eu égard au brevet
'349. En réalité, 1’action sous-jacente n’est que 1’une
des ramifications d’une bataille juridique qui, comme
le juge Muldoon 1’a déclaré dans Apotex Inc. c. Merck
& Co. (1999), 167 F.T.R. 59 (C.F. 1° inst), au
paragraphe 21, «continue de suivre son cours devant
la Cour fédérale sans qu’on puisse en voir la finy. Je
conclus donc qu’il y a une raison valable pour joindre
les mises en cause proposées et pour qu’elles soient
liées par la décision sur toute question en litige.

[53] Enfin, Apotex prétend que la teneur de I’alinéa
b) de la régle 194 n’autorise la mise en cause que
dans les cas ou la réparation demandée est une ordon-
nance qui lie les tierces parties & Iissue de 1’action
principale. Je ne pense pas que la formulation de la
régle soit aussi restrictive. La formulation exige
seulement que la personne mise en cause soit liée par
la décision sur toute question en litige entre le deman-
deur et le défendeur. Dans la pratique, il s’agit ia de
la méme exigence que celle de I’alinéa a), qui prévoit
que la réclamation doit étre liée a 1’objet de ’action
principale. Cela n’exclut pas a priori que d’autres
mesures de réparation que celles de I’action principale
soient demandées dans la mise en cause. Je reprends
de nouveau les termes du juge McLaughlin [dans
P’arrét McNaughton]: [TRADUCTION] «L. autorisation de
réunir la mise en cause et l’action principale vise a

issues or remedies” [my emphasis). For reasons given,
1 conclude that there is an issue between the parties to
the action and good reason why the proposed third
party should be bound by the findings such as to grant
leave in this motion under paragraph (b) of rule 194.

[54] In sum, I am satisfied that Merck’s application
for leave can be granted under either paragraphs (a) or
(b) of rule 194.

organiser dans une seule procédure le réglement de
questions, d’affaires ou de réparations connexesy. Pour

les motifs exposés, je conclus qu’il y a une question
en litige entre les parties & [’action, des raisons
valables pour lesquelles les mises en cause proposées
devraient étre lides par les conclusions et qu’il y a
donc lieu d’autoriser la requéte en vertu de ’alinéa b)
de la regle 194.

[54] En résumé, je suis persuadée que la requéte
pour obtenir 1’autorisation de la Cour peut étre ac-
cueillie en vertu des deux alinéas a) ou b) de la régle
194.
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DELAY

[55] To the extent that it is relevant, I do not find
that there has been delay or that Nu-Pharm has
suffered prejudice sufficient to dismiss the present
application.

[56] I disagree with Nu-Pharm that the delay in
bringing this motion can be attributed solely to Merck.
It is irrelevant that the claim was brought two years
after Merck commenced the original patent infringe-
ment action. Rules 196 and 204 provide that third
party claims must be issued 30 days after service of
the statement of claim:

196. (1) A third party claim against a person who is not
already a party to the action shall be

(a) issued within the time set out in rule 204 for the
service and filing of a statement of defence; and

(b) served within 30 days after it is issued.

204. A defendant shall defend an action by serving and
filing a statement of defence within

(a) 30 days after service of the statement of claim, if the
defendant is served in Canada;

(b) 40 days after service of the statement of claim, if the
defendant is served in the United States; and

(¢) 60 days after service of the statement of claim, if the
defendant is served outside Canada and the United States.

[57] For purposes of this motion Merck brings the
third party claim under rule 194 as the defendant to
Nu-Pharm’s counterclaim. Reference to “statement of
claim” in rule 204 applies in this motion to the
counterclaim, served February 2, 2000. Delay should
be considered as from 30 days of that date and not the
date that Merck’s statement of claim was issued.

[58] I accept Merck’s submission that on May 21,
2000, it began making attempts to get Nu-Pharm’s

LE RETARD

[55] Dans la mesure ou ce point est pertinent, je
conclus qu’il n’y a pas eu de retard et que Nu-Pharm
n’a pas subi un préjudice qui soit suffisant pour
justifier le rejet de la requéte.

[56] Je ne partage pas le point de vue de Nu-Pharm
qui prétend que le retard & introduire la requéte est
imputable exclusivement & Merck. Il importe peu que
la requéte ait été présentée deux ans aprés que Merck
a engagé |’action initiale en contrefagon de brevet. Les
regles 196 et 204 prévoient que la mise en cause est
délivrée dans les 30 jours suivant [a signification de la
déclaration:

196. (1) Lorsqu’un défendeur entend mettre en cause une
personne qui n’est pas un codéfendeur dans I’action, la mise
en cause:

a) est délivrée dans le délai prévu a la régle 204 pour la
signification et le dépdt d’une défense;

b) est signifiée dans les 30 jours suivant sa délivrance.

L.

204. Le défendeur conteste 1’action en signifiant et en
déposant sa défense:

a) dans les 30 jours aprés avoir recu signification de la
déclaration, si cette signification a été faite au Canada;

b) dans les 40 jours aprés avoir regu signification de la
déclaration, si cette signification a été faitc aux Etats-
Unis;

¢) dans les 60 jours aprés avoir regu signification de la
déclaration, si cette signification a été faite 4 I’extéricur
du Canada et des Etats-Unis,

[57] Dans le cadre de la présente requéte, Merck
intente une procédure de mise en cause en vertu de la
régle 194 a titre de défenderesse a la demande recon-
ventionnelle de Nu-Pharm. La mention de la «déclara-
tion» a la régle 204 s’applique dans la présente
requéte & la demande reconventionnelle, dont la
signification est intervenue le 2 février 2000. Le retard
commence donc a courir passé le délai de 30 jours
suivant cette date et non pas suivant la date de la
déclaration de Merck.

[58] TFaccepte I’observation de Merck attestant
qu'elle a commencé le 21 mai 2000 a faire des
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consent to add Apotex as a party but note that this
places Merck’s application beyond the 30 days
required by the rule.

[59] Ineed not review the submissions of the parties
regarding the background of their communications
dealing with the addition of Apotex as a party, as the
critical consideration in the circumstances is whether
the defendants are prejudiced by the delay.

[60] The defendants argue prejudice by reason of
further time, expense and the further complication of
an already complex proceeding by the addition of
Apotex. I agree that there will be some delay, but not
great complication given the allegations of fact and the
presence of Sherman as a defendant. Moreover, for a
variety of reasons, the parties are not yet at the
discovery stage. Assuming the parties share a genuine
interest in doing so, they are now in a position to
advance the litigation quite rapidly.

[61] Indeed, as with amendments to pleadings, an
otherwise valid and subsisting third party claim ought
not to be defeated unless the defendants can show
prejudice which is not compensable. While no such
prejudice has been demonstrated, I will have regard to
the issue delay in awarding costs.

ORDER
(1) The motion is granted.

(2) The plaintiffs, defendants by counterclaim, shall
serve and file their third party claim no later than 15
days from the date of this order.

(3) The costs of the motion, including for the prolon-
gation of the hearing of the motion, and disburse-
ments, are awarded to the proposed third parties and
the defendants, in any event of the cause, to be
assessed by reference to the high end of column IIT of
Tariff B [of the Federal Court Rules, 1998].

démarches pour obtenir le consentement de Nu-Pharm
en vue de joindre Apotex comme partie a Iaction, tout
en notant que cette date place la requéte de Merck
passé le délai de 30 jours prescrit par la régle.

[59] Je n’ai pas besoin d’examiner les observations
des parties concernant le contexte de leurs communi-
cations au sujet de la jonction d’Apotex comme partie
a Paction, étant donné que le facteur crucial dans les
circonstances est d’établir si le retard a causé un
préjudice aux défendeurs.

[60] Les défendeurs soutiennent avoir subi un
préjudice par la mise en cause d’Apotex, du fait du
temps, des dépenses et de la complexité qui se sont
ajoutés a une procédure déja complexe. Je conviens
qu’il y aura un retard, mais il n’y aura guére de
grandes complications en raison des allégations de fait
et de la présence de M. Sherman comme défendeur.
En outre, pour diverses raisons, il se trouve que les
parties ne sont pas encore au stade de I’interrogatoire
préalable. Dans ’hypothése ou les parties y voient un
véritable intérét commun, elles sont maintenant en
mesure de faire avancer le litige assez rapidement.

[61] En fait, comme pour les modifications des actes
de procédure, une mise en cause a tous autres égards
valide ne devrait pas étre rejetée a moins que les
défendeurs puissent démontrer avoir subi un préjudice
non réparable. En I’occurrence, aucun préjudice de
cette nature n’a été établi, mais je prendrai la question
du retard en considération dans D’attribution des
dépens.

ORDONNANCE
(1) La requéte est accueillie.

(2) Les demanderesses et défenderesses reconvention-
nelles sont tenues de signifier et de déposer leur mise
en cause dans un délai de 15 jours & compter de la
date de la présente ordonnance.

(3) Les dépens de la requéte, y compris les dépens
relatifs a la prolongation de 1’audience, ainsi que les
débours, sont adjugés aux mises en cause proposées et
aux défendeurs, sans égard a I’issue de ’instance, et
taxés selon le maximum prévu a la colonne III du tarif
B [des Régles de la Cour fédérale (1998)].
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The applicant, who had emigrated from Italy and had only
a grade 5 education, worked his way from general labourer
to machine adjuster during his employment by the tobacco
company Rothman’s of Pall Mall from 1963 until the plant
closed in 1986. Since 1983, he has been receiving various
pensions from the Ontario Workmen’s Compensation Board
(WCB) for visual and hearing impairment, but mainly for
knee, shoulder and neck injuries. He obtained a real estate
agent’s licence in 1987 but was unsuccessful in that line of
work and the licence lapsed in 1997.

In March 1994, the appellant applied for a disability
pension under the Canada Pension Plan, citing his main
disabling condition to be pain in his right knee, shoulders
and back. The Minister denied his application and main-
tained his view on reconsideration. The appeal to the
Review Tribunal was denied on the basis that the appellant
had not presented sufficient objective evidence of medical
or physiological impairments which would be expected to
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dents de travail et de 'expérience de vie du demandeur —
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interprété de fagon libérale — L'exigence relative & la
gravité doit étre appliquée dans un contexte «réaliste», en
tenant compte de 1'dge, du niveau d’instruction, des aptitu-
des linguistiques, des antécédents de travail et I’expérience
de vie du demandewr — L’employabilité est un facteur
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Le demandeur, un immigrant originaire de I'Italie n’ayant
terminé que sa 5° année, a gravi les échelons de manceuvre
jusqu’a ajusteur de machine au cours de ses années d’emploi
a la compagnie de tabac Rothman’s of Pall Mall de 1963
jusqu’a la fermeture de I’usine en 1986. Depuis 1983, il a
touché différentes pensions de la Commission des accidents
du travail de I’Ontario (CAT) pour des troubles de Ia vue et
de I’oute, mais principalement pour des blessures au genou,
a 1’épaule et au cou. Il a obtenu une licence d’agent immo-
bilier en 1987, mais il n’a pas réussi dans ce domaine et sa
licence a expiré en 1997.

En mars 1994, P’appelant a demandé une pension d’invali-
dité en vertu du Régime de pensions du Canada, indiquant
que sa principale invalidité se rapportait & des douleurs dans
le genou droit, les épaules et le dos. Le ministre a refusé sa
demande et a maintenu sa position aprés réexamen. L’appel
devant le tribunal d’appel a ét6 rejeté parce que 'appelant
n’avait pas présenté de preuve objective suffisante des
handicaps physiologiques ou médicaux qui seraient suscepti-
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restrict him from performing all physical activities and
work. The Pensions Appeal Board dismissed the appeal on
the basis that the appellant was not, at the relevant time,
disabled within the meaning of subsection 42(2) of the Plan,
which provides that for a person to be considered disabled,
he must be determined to have a severe and prolonged
mental or physical disability, and defining severe disability
as being incapable regularly of pursuing any substantially
gainful occupation. The Board interpreted the severity
requirement in paragraph 42(2)(a)(i) of the Plan in a strict
manner and found that the appellant was not unable to
pursue any substantially gainful occupation.

This was an application for judicial review of the Board’s
decision.

Held, the application should be allowed.

The “pragmatic and functional” approach (see
Pushpanathan v. Canada (Minister of Citizenship and
Immigration), [1998] 1 S.C.R. 982) was used to determine
the amount of curial deference this Court owes to the Board
and its decision herein. It was determined that the appropri-
ate standard of review was that of correctness.

The decision at issue involved the interpretation and
application of the definition of a “severe” disability within
the meaning of subparagraph 42(2)(a) of the Plan. In view
of section 12 of the Interpretation Act, which provides that
every enactment is remedial and must be given such fair,
large and liberal construction and interpretation as best
ensures the attainment of its object, of recent decisions of
the Supreme Court of Canada, and of the fact that the Plan
is a benefits-conferring legislation, subparagraph 42(2)(a) of
the Plan must be interpreted in a large and liberal manner,
and any ambiguity flowing from its language should be
resolved in favour of a claimant for disability benefits.

The Board, following a number of Board decisions,
adopted an extremely strict approach to the severity require-
ment of subparagraph 42(2)(a) of the Plan, holding that it
does not permit consideration of an applicant’s age, skill
levels, education or language proficiency in deciding
whether he or she is incapable regularly of pursuing any
substantially gainful occupation. Yet in earlier cases, the
Board had adopted what it termed a “real world” approach
with respect to the severity requirement, whereby the
applicant’s background and medical condition were taken
into account. In view or the Board’s inconsistency in
applying the Plan’s severity requirement, it was up to the
Court to provide direction as to the correct legal test.

bles de I'empécher de faire toute activité physique et tout
travail. La Commission d’appel des pensions a rejeté 1’appel
au motif que ’appelant n’était pas, a I’époque pertinente,
invalide au sens du paragraphe 42(2) du Régime, qui stipule
qu’une personne n’est considérée comme invalide que si elle
est déclarée atteinte d’une invalidité physique ou mentale
grave et prolongée, celle-ci étant définie comme une
invalidité qui rend la personne réguliérement incapable de
détenir une occupation véritablement rémunératrice. La
Commission a interprété ’exigence relative a4 la gravité
énoncée au sous-alinéa 42(2)a)(i) du Régime d’une maniére
stricte et a conclu que 'appelant n’était pas incapable de
détenir n’importe quelle occupation véritablement rémunéra-
trice.

Il s’agit d’une demande de contrdle judiciaire de la
décision de la Commission.

Jugement: la demande est accueillie.

La méthode «pragmatique et fonctionnelle» (voir Pushpa-
nathan c. Canada (Ministre de la Citoyenneté et de |'Immi-
gration), [1998] 1 R.C.S. 982) a été utilisée pour déterminer
le degré de retenue judiciaire dont la Cour doit faire preuve
a I’égard de la Commission et de sa décision ayant trait a
Pappelant. Il a été décidé que la norme de contrdle appro-
priée est celle de la décision correcte.

La décision en cause met en jeu !’interprétation et
’application de la définition d’une invalidité «grave» au
sens de ’alinéa 42(2)a) du Régime. Compte tenu de I’article
12 de la Loi d'interprétation, qui dispose que tout texte est
censé apporter une solution de droit et s’interpréte de la
maniére la plus équitable et la plus large qui soit compatible
avec la réalisation de son objet, compte tenu des récentes
décisions de la Cour supréme du Canada et compte tenu du
fait que le Régime est une loi conférant des avantages,
I’alinéa 42(2)a) du Régime devrait recevoir une interpréta-
tion large et libérale, et toute ambiguité découlant de ces
mots doit se résoudre en faveur de la personne qui demande
des prestations d’invalidité.

La Commission, suivant un certain nombre de ses propres
décisions, a adopté une démarche extrémement stricte face
a I’exigence relative a la gravité prévue a I’alinéa 42(2)a) du
Régime, statuant que le Régime ne permet pas de tenir
compte de I’dge, du niveau de compétence, de I’instruction
ou des aptitudes linguistiques d’un requérant pour décider
s’il est incapable de détenir réguli¢rement une occupation
véritablement rémunératrice. Toutefois, dans des décisions
antérieures, la Commission avait adopté une interprétation
qu’elle avait qualifié d’analyse «réaliste» pour I’application
de P’exigence concernant la gravité de I’invalidité selon
laquelle la situation particuliére et les antécédents médicaux
du requérant étajient pris en compte. Compte tenu du
manque de cohérence de la Commission dans I’application
de I’exigence relative 4 la gravité prévue au Régime, il
incombe a la Cour de donner des instructions concernant le
critére juridique a appliquer.
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The proper approach is that adopted in Barlow v. Minister
of Human Resources Development (1999), C.E.B. & P.G.R.
8846 (P.A.B.), the “real world” approach. Requiring that a
claimant be incapable of regularly pursuing any substantially
gainful occupation was quite different from requiring that
the claimant be incapable at all times of pursuing any
conceivable occupation. The hypothetical occupations which
a decision-maker must consider cannot be divorced from the
particular circumstances of the applicant, such as age,
education level, language proficiency and past work and life
experience. That view was supported by subsection 68(1) of
the CPP Regulations which requires disability applicants to
supply the Minister with information as to their education,
employment experience and daily life activities. The Board
in effect read out of the severity definition the words
“regularly”, “substantially” and “gainful”. The proper test
for severity involves an aspect of employability, something
that occurs in the context of commercial realities and a
claimant’s circumstances. It is not a concept that easily
lends itself to abstraction. The severity test requires an air
of reality in assessing whether an applicant is incapable
regularly of pursuing any substantially gainful occupation.
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APPLICATION for judicial review of a Pensions
Appeals Board decision that the applicant was not
disabled within the meaning of subsection 42(2) of the
Canada Pension Plan and therefore was not entitled
to a disability pension under paragraph 44(1)(b) of the
Plan. Application allowed.

APPEARANCES:

The applicant on his own behalf,
Mary A. T. Tobin-Oates for respondent.

SOLICITORS OF RECORD:

Deputy Astorney General of Canada for respon-
dent.

The jfollowing are the reasons for judgment ren-
dered in English by

[1] IsAaAac J.A.: This is an application for judicial
review of a decision of the Pension Appeals Board
(the Board), dated 11 February 2000, which concluded
that the applicant was not disabled within the meaning
of subsection 42(2) [as am. by R.S.C., 1985 (2nd
Supp.), c¢. 30, s. 12] of the Canada Pension Plan,
R.S.C., 1985, c. C-8 (the Plan) and was therefore not
entitled to a disability pension under paragraph

DECISIONS CITEES:

Canada (Directeur des enquétes et recherches) c.
Southam Inc., [1997] 1 R.C.S. 748, (1997), 144 D.L.R.
(4th) 1; 50 Admin. L.R. (2d) 199; 71 C.P.R, (3d) 417;
209 N.R. 20; Wirachowsky c. Canada, [2000] A.C.F. n°
2094 (C.A) (QL); Powell ¢. Canada (Ministre du
Développement des ressources humaines) (2000), 2
C.C.EE.L. (3d) 1; 258 N.R. 123 (C.A.F.).

DOCTRINE

Débats de la Chambre des communes, 2° sess., 26° 1&g,
(9 novembre 1964).

Débats de la Chambre des communes, 2° sess., 26° 1ég.
(16 novembre 1964).

Comité spécial mixte du Sénat et de la Chambre des
communes chargé d’analyser le projet de loi C-136 ct
d’en faire rapport, Procés-verbaux et témoignages, n°
2 (1% décembre 1964).

Sullivan, Ruth. Driedger on the Construction of Stat-
utes, 3rd ed. Toronto: Butterworths, 1994.

DEMANDE de contrdle judiciaire d’une décision de
la Commission d’appel des pensions selon laquelle le
demandeur n’était pas invalide au sens du paragraphe
42(2) du Régime de pensions du Canada et qu’il
n’avait donc pas droit & une pension d’invalidité en
vertu de I’alinéa 44(1)b) du Régime, Demande ac-
cueillie.

ONT COMPARU:

Le demandeur pour son propre compte.
Mary A. T. Tobin-Oates pour le défendeur.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Le procureur général du Canada pour le défen-
deur.

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

[17 LE JUGE ISAAC, J.C.A.: Il s’agit d’une demande
de controéle judiciaire d’une décision de la Commission
d’appel des pensions (la Commission), en date du 11
février 2000, dans laquelle celle-ci a conclu que le
demandeur n’était pas invalide au sens du paragraphe
42(2) [mod. par L.R.C. (1985) (2° suppl.), ch. 30, art.
12] du Régime de pensions du Canada, 1.R.C. (1985),
ch, C-8 (le Régime) et qu’il n’avait donc pas droit a
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44(1)(b) [as am. idem, s. 13; S.C. 1997, c. 40; s. 69]
of the Plan.

Background and Medical History

[2] The applicant was born in Italy on 3 June 1938
and received a grade 5 education before emigrating to
Canada in 1955. After finding several odd jobs, the
applicant found permanent employment at Rothman’s
of Pall Mall, the tobacco company, on 4 July 1963.
He worked at Rothman’s for the next 23 and a half
years until the plant closed in December of 1986.
During this period at the company, the applicant
worked his way from general labourer to machine
adjuster.

[3] In 1969 and 1974, the applicant sustained knee
injuries which led to three separate operations—the
first for a torn meniscus, the second for a left Baker
cyst and the third to free the perineal nerve from
pressure. In 1976, he sustained a shoulder and neck
injury which resulted in stiffness and discomfort
extending down his back. In 1979, pain from the neck
injury recurred and required the applicant to consult
with a number of doctors, including those of the
Workers’ Compensation Board of Ontario (the WCB).
He then began using a TENS machine for pain relief.
In 1985, he was awarded a 10% partial disability
pension by the WCB. In 1992, the disability was
confirmed as being permanent. Since September of
1996, the WCB has granted him a 20% pension for
the permanent disability in his shoulder and neck.

[4] Despite his injuries, the applicant was able to
continue work at Rothman’s until the plant was closed
in 1986. After Rothman’s closed its plant, the appli-
cant studied for and passed the Ontario Real Estate
Board’s examination and thereby obtained a real estate
agent’s licence in 1987.

[5] For one month in 1992, the applicant worked as
an inside worker and van delivery man for Golden
Loaf Bakery. In 1993, he renewed his real estate
agent’s licence and became registered with National
Group Realty Services Inc. In the same year, he first

la pension d’invalidité prévue a I’alinéa 44(1)b) [mod.,
idem, art. 13; L.C. 1997, ch. 40, art. 69] du Régime.

Contexte et antécédents médicaux

[2] Le demandeur est né en Italie le 3 juin 1938 et
il a terminé sa 5° année du cours primaire avant
d’immigrer au Canada en 1955. Aprés avoir exercé
plusieurs petits boulots, il a décroché un emploi
permanent a la Rothman’s of Pall Mall, compagnie de
tabac, le 4 juillet 1963. Il y a travaillé pendant les 23
années et demie qui ont suivi jusqu’a la fermeture de
I’'usine en décembre 1986. Engagé comme manceuvre,
le demandeur était ajusteur de machines a cette date.

[31 En 1969 et 1974, le demandeur a subi des
blessures au genou qui ont nécessité trois opérations
distinctes—Ia premicre pour une déchirure du ménis-
que, la deuxiéme pour un kyste de Baker gauche et la
troisi¢éme pour enlever la pression exercée sur le nerf
périnéal. En 1976, il a subi une blessure a I’épaule et
au cou qui a laissé une raideur et un inconfort jus-
qu’au bas du dos. En 1979, la douleur consécutive a
sa blessure au cou est réapparue et a obligé le deman-
deur & consulter un certain nombre de médecins, y
compris ceux de la Commission des accidents du
travail de I’Ontario (Ia CAT). Il a commencé a utiliser
un appareil TENS pour soulager la douleur. En 1985,
la CAT lui a accordé une pension pour invalidité
partielle de 10 %. En 1992, il a été confirmé que
I’invalidité était permanente. Depuis septembre 1996,
la CAT lui accorde une pension de 20 % pour son
invalidité permanente a 1’épaule et au cou.

[4] Malgré ses blessures, le demandeur a pu conti-
nuer a travailler & la Rothman jusqu’a la fermeture de
I’'usine en 1986. Apres cette date, le demandeur est
retourné aux études et a réussi I’examen de la cham-
bre immobiliére de 1’Ontario et obtenu une licence
d’agent immobilier en 1987.

[5] Pendant un mois en 1992, le demandeur a
travaillé dans une boulangerie et ensuite comme
livreur a la Golden Loaf Bakery. En 1993, il a renou-
velé sa licence d’agent immobilier et s’est inscrit
aupres de la société National Group Realty Services
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applied to the WCB for a pension for the injury to his
knee. He was granted an 8% pension on 2 March
1994 which was raised to a 12% pension on 14
January 1996. Unfortunately, the applicant was unable
to generate a customer base for his real estate busi-
ness. His registration with National Group Realty
ceased in December of 1995 at which time he felt he
could not continue to work because of his deteriora-
ting physical health. The applicant’s real estate licence
lapsed in 1997. It has not been renewed.

[6] Throughout the period mentioned in the preced-
ing paragraphs, the applicant also experienced some
visual and hearing impairment, the latter a product of
environmental noise at the Rothman’s plant. For this
impairment, he has been receiving from the WCB a
4.5% pension since 1983.

Procedural History

[7] On 11 March 1994, the applicant—then nearly
56 years old—applied for a disability pension under
the Plan, citing his main disabling condition to be pain
in his right knee, his shoulders and his back. He also
complained of numbness in his lower leg and hands as
well as hearing loss and difficulty reading, even with
glasses. In addition, the applicant reported pain and a
burning sensation in his stomach. By letter dated 25
March 1994, the respondent Minister denied the
application. On reconsideration, the respondent main-
tained his view and communicated his decision to the
applicant by letter dated 6 September 1995.

[8] The applicant appealed the denial to the Review
Tribunal (the Tribunal). In its decision of 14 May
1996 (see respondent’s application record, Vol. I, at
pages 20-21), the Tribunal affirmed the respondent’s
decision, stating:

This claimant does not present with sufficient objective
evidence of medical anatomical or physiological impair-
ments which would be expected to restrict him from
performing all physical activities and work . . . . [Emphasis
added.]

Inc. Dans la méme année, il a d’abord présenté une
demande de pension a la CAT pour sa blessure au
genou. On lui a accordé une pension de 8 % le 2 mars
1994, qui a été augmentée & 12 % le 14 janvier 1996.
Malheureusement, le demandeur n’a pas réussi & se
constituer une base de clientéle pour ses activités
immobiliéres. Son inscription auprés de la National
Group Realty a pris fin en décembre 1995, date &
laquelle il a jugé qu’il ne pouvait plus continuer &
travailler & cause de la détérioration de sa santé
physique. La licence d’agent immobilier du demandeur
a expiré en 1997 et n’a pas été renouvelée.

[6] Pendant toute la période mentionnée dans les
paragraphes précédents, le demandeur a également
souffert de troubles de la vue et de I’ouie, ces derniers
troubles étant le résuitat du bruit environnemental a
I'usine de Rothman. Pour ce handicap, il touche de la
CAT une pension de 4,5 % depuis 1983.

Antécédents procéduraux

[71 Le 11 mars 1994, le demandeur—qui avait alors
prés de 56 ans—a demandé une pension d’invalidité
en vertu du Régime, indiquant que sa principale
invalidité se rapportait & des douleurs dans le genou
droit, les épaules et le dos. Il se plaignait également
d’engourdissement dans le bas de la jambe et les
mains, de méme que d’un déficit auditif et d’une
difficulté a lire, méme avec des verres. En outre, le
demandeur signalait des douleurs et des sensations de
brilures & ’estomac. Dans une lettre en date du 25
mars 1994, le ministre défendeur a refusé sa demande.
Apres réexamen, le défendeur a maintenu sa position
et a communiqué sa décision au demandeur dans une
lettre datée du 6 septembre 1995,

[8] Le demandeur en a appelé de ce refus au Tribu-
nal d’appel (le Tribunal). Dans sa décision du 14 mai
1996 (voir dossier de la demande du défendeur, vol.
I, aux pages 20 et 21), le Tribunal a confirmé ia
décision du défendeur en déclarant ceci:

[TRADUCTION] Le demandeur n’a pas présent¢ de preuve
objective suffisante des handicaps anatomicues ou physiolo-
giques médicaux qui seraient susceptibles de I’empécher de
faire toute d’activité physique et tout travail. [Non souligné
dans ’original.]
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[9] The applicant obtained leave to appeal the
decision of the Tribunal to the Board. The appeal was
heard on 3 December 1998. On 6 January, 1999, the
Board dismissed the appeal on the basis that the
applicant had not adduced sufficient evidence to
demonstrate his disability prior to December 31, 1995.
The Board noted that neither of the applicant’s doctors
had described the applicant as “totally disabled” prior
to the critical date and that both of them had indicated
that he was “capable of performing non-physical work
with limitations™ (vespondent’s record, Vol. II, at page
426).

[10] The applicant applied to this Court for judicial
review of the Board’s decision. However, the applica-
tion never came on for hearing, the parties having
agreed to refer the application back for
redetermination by another panel of the Board on the
basis of the applicant’s allegation that he was unable
to hear the original appeal proceeding (consent order
dated 26 October 1999, applicant’s record, Tab. 11, at
page 321).

[11] A new hearing before a different panel of the
Board was convened on 7 February 2000. In a unani-
mous decision dated 11 February 2000, the new panel
determined that the applicant was not, at the relevant
time, disabled within the meaning of subsection 42(2)
of the Plan. The Board placed considerable emphasis
on the repeated statements of the applicant’s family
doctor, Dr. Soutar, that the applicant (at least prior to
October of 1998) was totally disabled only from “all
physical work and work involving prolonged standing
or repetitive use of his hands” (reasons of the board;
respondent’s record, Vol. L, at page 9). In the opinion
of the Board, this diagnosis of partial disability was
consistent with the applicant’s receipt of only a partial
disability pension from the WCB and the applicant’s
apparent mental and linguistic ability to undertake
work in the real estate industry between 1987 and
1991 and between 1993 and 1997.

[12] At page 10 of its reasons, the Board explained
the statutory definition of a “severe” disability found

[9] Le demandeur a obtenu ’autorisation d’appeler
de la décision du Tribunal devant la Commission.
L’appel a ét¢ entendu le 3 décembre 1998. Le 6
janvier 1999, la Commission a rejeté ’appel au motif
que le demandeur n’avait pas produit une preuve
suffisante pour démontrer son invalidité avant le 31
décembre 1995. La Commission notait qu’aucun des
médecins du demandeur n’avait décrit celui-ci comme
étant «complétement invalide» avant la date critique et
qu’ils avaient tous deux indiqué qu’il était [TRADUC-
TION] «capable d’effectuer un travail non physique,
moyennant certaines restrictions» (dossier du défen-
deur, vol. II, a la page 426).

[10] Le demandeur a déposé devant la présente Cour
un recours en contréle judiciaire concernant la déci-
sion de la Commission. Toutefois, la demande n’a
jamais ét¢ entendue, les parties ayant accepté de
renvoyer la demande pour nouvel examen par une
autre formation de la Commission, au motif que le
demandeur alléguait qu’il avait été incapable d’enten-
dre la premiére procédure d’appel (ordonnance par
consentement en date du 26 octobre 1999, dossier du
demandeur, onglet 11, a la page 321).

[11] Une nouvelle audience devant une formation
différente de la Commission a été convoquée le 7
février 2000. Dans une décision unanime en date du
11 février 2000, la nouvelle formation a conclu que le
demandeur n’était pas, & I’époque pertinente, invalide
au sens du paragraphe 42(2) du Régime. La Commis-
sion a mis beaucoup d’accent sur les déclarations
répétées du médecin de famille du demandeur, D'
Soutar, selon lesquelles le demandeur (du moins avant
octobre 1998) était totalement incapable uniquement
[TRADUCTION] «de faire des travaux physiques et du
travail supposant une longue station debout ou un
usage répété des mains» (motifs de la Commission,
dossier du défendeur, vol. I, 4 1a page 9). De ’avis de
la Commission, ce diagnostic d’invalidité partielle était
compatible avec le fait que le demandeur ne recevait
qu’une pension d’invalidité partielle de la CAT et le
fait qu’il avait apparemment les aptitudes mentales et
linguistiques suffisantes pour s’engager dans ’indus-
trie immobiliére entre 1987 et 1991 et 1993 et 1997.

[12] A la page 10 de ses motifs, la Commission a
expliqué le sens de la définition légale d’une invalidité
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in subparagraph 42(2)(a)(i) of the Plan:

It is very important to note that the words “regularly
pursuing any substantially gainful occupation. . .” means just
that: any occupation. It is not, as some insurance policies
say, . . .any occupation for which the applicant is reasonab-
ly suited. . .” It is any occupation, even though the applicant
may lack education, special skills, or basic language.

A second factor is availability of work. This is not a matter
that is or can be considered by this Board. So the state of
the local job market is irrelevant: It is legally assumed that
work is available to do. [Emphasis in original.]

[13] In support of the its interpretation of the sever-
ity requirement in subparagraph 42(2)(a)(i) of the
Plan, the Board cited the following passage from the
reasons of Teitelbaum J. in Davies v. Canada (Minis-
ter of Human Resources Development) (1999), 177
F.T.R. 88 (F.C.T.D.), at paragraphs 43-44 and 46:

The relevant inquiry in determining if an individual has a
severe disability is whether they have the physical capacity
to pursue some type of substantially gainful employment,
irrespective of what their previous work experience has
been. The legislation specifies that this employment be
“substantially gainful” and subsection 42(2) articulates what
factors will inform this assessment.

There is no ambiguity in which factors are relevant in
assessing disability. The decisions of the PAB in Bains v.
MHRDC, (1997) CP 4153, at pages 2 and 3, Aitkins v. MEI,
(1996) CP 3408, at page 5, and Wilson v. MEI, (1996) CP
4109, at page 6 are unambiguous in stating that the appli-
cant’s inability to perform their previous job, the availability
of work, their skills and education, and other personal
barriers do not form part of the consideration into the
severity of the disability.

However, the legislation does not provide for the con-
sideration of age or education under subsection 42(2). The
only issue is whether he is capable of obtaining some type
of substantially gainful employment, not necessarily any-
thing related to his previous job.

«grave» qui est donnée au sous-alinéa 42(2)a)(i) du
Régime:

[TRADUCTION] Il est trés important de noter que les mots
«réguliérement incapable de détenir une occupation vérita-
blement rémunératrice [...]» signific n’importe quelle
occupation. Ce n’est pas, comme certaines polices d’assu-
rance le déclarent, «[. . .] n’importe quelle occupation pour
laquelle le requérant est raisonnablement compétent [. . .]».
11 s’agit de n’importe quelle occupation, méme si le deman-
deur n'a pas la scolarité ou les compétences spécialisées
pour I’exercer ou n’en connait pas le langage de basc.

La disponibilité du travail est un autre facteur. Ce n’est pas
1a une question que la Commission analyse ou dont elle peut
tenir compte. Ainsi donc, la situation du marché du travail
local n’est pas pertinente: il y a une présomption légale
selon laquelle il y a du travail disponible. [Souligné dans
I’original.]

[13] A Pappui de son interprétation de ’exigence
relative & la gravité de D’invalidité prévue au sous-
alinéa 42(2)a)(i) du Régime, la Commission cite le
passage suivant tiré des motifs du juge Teitelbaum
dans la décision Davies c¢. Canada (Ministre du
Développement des Ressources humaines) (1999), 177
F.T.R. 88 (C.F. 1™ inst.), aux paragraphes 43, 44 et
46:

La question qu’il convient de se poser pour déterminer si
une personne est atteinte d’une invalidité grave est de savoir
si cette personne a la capacité physique de détenir une
quelconque sorte d’occupation véritablement rémunératrice,
peu importe son expérience de travail. La loi précise que
cette occupation doit &tre «véritablement rémunératricen, ct
le paragraphe 42(2) énonce les facteurs qui doivent en
guider ’évaluation.

Il n’existe pas d’ambiguité quant aux facteurs qui sont
pertinents 4 I’évaluation de Iinvalidité. Les décisions
rendues par la CAP dans les arréts Bains ¢. MDRH, (1997)
CP 4153, aux pages 2 et 3, ditkins ¢. MEI, (1996) CP 3408,
a la page 5, et Wilson ¢. MEI, (1996) CP 4109, a la page 6,
sont sans équivoque lorsqu’elles déclarent que 1’incapacité
du demandeur & exécuter son ancien travail, la disponibilité
pour le travail, la formation et les compétences du deman-
deur, de méme que les autres obstacles personnels n’entrent
pas en ligne de compte dans I’évaluation de la gravité de
Pinvalidité.

L.]

Cependant, la loi ne prescrit pas la prise en compte de
I’age ou de la formation aux termes du paragraphe 42(2). La
seule question consiste a savoir si la personne est capable
d’obtenir un quelconque type d’occupation véritablement
rémunératrice, pas nécessairement une activité liée a son
ancien emploi,



[2002] 1 C.F.

VILLANI ¢. CANADA

139

[14] Applying that definition of a “severe”, the
Board concluded that the applicant’s disability was not
severe within the meaning of the Plan. The Board’s
opinion was articulated in the following terms (at
pages 12-13 of its reasons):

(d) While one acknowledges immediately that suitable
sedentary work with relief times to walk around is not easy
to find, the test is not “Is the work available?” but rather,
“If it were there, could he do it?” In my opinion the answer
is yes. He is a highly intelligent man with excellent lan-
guage skills who was able to carry out the ordinary skills of
living — walking short distances and driving a car.

(e) In the witness stand Mr. Villani complained of the
disabling pain. I can only say that up to December, 1995, in
my opinion, he may well have been disabled from doing
what he wanted to do — a good job earning high wages —
but he was not disabled from a job he was capable of doing
either mentally or physically. [Emphasis in original.]

[15] It is from the dismissal of his appeal by the
Board that the applicant now seeks judicial review. In
his oral and written arguments, the applicant attacked
the decision of the Board on several grounds, inclu-
ding a large number of procedural arguments and
arguments touching on whether the Board had applied
the correct legal test for determining a severe disabil-
ity under the Plan. The Court did not require the
Crown to answer any of the grounds raised by the
applicant except those relating to the issue of whether
or not the Board had applied the appropriate legal test.
Counsel for the Crown, in her submissions, supported
the test which the Board applied in this case by
referring the Court to eatlier decisions of the Board.

Relevant Provisions of the Plan

44, (1) Subject to this Part,

(b) a disability pension shall be paid to a contributor who
has not reached sixty-five years of age, to whom no
retirement pension is payable, who is disabled and who

[14] Appliquant cette définition du terme «gravey, la
Commission a conclu que I’invalidit¢ du demandeur
n’était pas grave au sens du Régime. L’opinion de la
Commission était formulée dans les termes suivants
(aux pages 12 et 13 de ses motifs):

[TRADUCTION] d) Bien que I’on reconnaisse d’emblée qu’un
travail sédentaire adéquat avec des pauses pour se dégourdir
les jambes ne soit pas facile a trouver, le critére ne consiste
pas & se demander «Y a-t-il du travail disponible?», mais
plutdt «S’il y en avait, le demandeur pourrait-il I’effectuer?»
A mon avis, la réponse 4 cette question est affirmative.
C’est un homme trés intelligent qui a d’excellentes aptitudes
linguistiques, qui a été en mesure de poursuivre ses activités
quotidiennes normales—parcourir de courtes distances et
conduire une automobile.

e) A la barre des témoins, M. Villani s’est plaint d’une
douleur incapacitante. Tout ce que je peux dire, c’est que
jusqu’en décembre 1995, a mon avis, il peut fort bien avoir
été empéché de faire ce qu’il souhaitait faire—c’est-a-dire
avoir un bon emploi avec un salaire élevé—mais il n’était
pas empéché d’occuper un emploi pour lequel il avait les
capacités mentales ou physiques voulues. [Souligné dans
Poriginal.]

[15] Le demandeur réclame maintenant le contrdle
judiciaire du rejet de son appel par la Commission.
Dans ses observations verbales et écrites, le deman-
deur a contesté la décision de la Commission sur
plusieurs points, en faisant valoir notamment un trés
grand nombre d’arguments procéduraux et d’autres
arguments portant sur la question de savoir si la
Commission avait appliqué le critére juridique perti-
nent pour déterminer ce qu’est une invalidité grave
aux termes du Régime. La Cour n’a pas demandé a la
Couronne de répondre aux points soulevés par le
demandeur, & ’exception de ceux qui avaient trait a la
question de savoir si la Commission avait appliqué le
critere juridique adéquat. L’avocate de la Couronne,
dans ses observations, a appuyé le critére que la
Commission a appliqué en I’espéce en signalant a la
Cour les décisions antérieures de la Commission.

Dispositions pertinentes du Régime

44, (1) Sous réserve des autres dispositions de la présente
partie:

b) une pension d’invalidité doit étre payée a un cotisant
qui n’a pas atteint I’dge de soixante-cing ans, a qui aucune
pension de retraite n’est payable, qui est invalide et qui:
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(i) has made contributions for not less than the mini-
mum qualifying period,

(ii) is a contributor to whom a disability pension would
have been payable at the time the contributor is deemed
to have become disabled if an application for a disabil-
ity pension had been received before the contributor’s
application for a disability pension was actually
received, or

(iii) is a contributor to whom a disability pension would
have been payable at the time the contributor is deemed
to have become disabled if a division of unadjusted
pensionable earnings that was made under section 55 or
55.1 had not been made;

4. ...
(2) For the purposes of this Act,

(@) a person shall be considered to be disabled only if he
is determined in prescribed manner to have a severe and
prolonged mental or physical disability, and for the
purposes of this paragraph,

(i) a_disability is severe only if by reason thereof the
person in respect of whom the determination is made is

(i) soit a versé des cotisations pendant au moins la
période minimale d’admissibilité,

(ii) soit est un cotisant & qui une pension d’invalidité
aurait été payable au moment ol il est réputé étre
devenu invalide, si une demande de pension d’invalidité
avait été regue avant le moment ot elle I’a effective-
ment été,

(iii) soit est un cotisant & qui une pension d’invalidité
aurait été¢ payable au moment ou il est réputé éire
devenu invalide, si un partage des gains non ajustés
ouvrant droit & pension n’avait pas été effectué¢ en
application des atticles 55 et 55.1;

L.]
42.0...

(2) Pour I’application de la présente loi:

@) une personne n’est considérée comme invalide que si
elle est déclarée, de la maniére prescrite, atteinte d’unc
invalidité physique ou mentale grave et prolongée, et pour
’application du présent alinéa:

(i) une invalidité n’est grave que si elle rend la per-
sonne a laquelle se rapporte la déclaration réguliérement

incapable regularly of pursuing any substantially gainful

incapable de détenir une occupation véritablement

occupation, and

(ii) a disability is prolonged only if it is determined in
prescribed manner that the disability is likely to be long
continued and of indefinite duration or is likely to result
in death; [Emphasis added.]

The Standard of Review

[16] Before considering the merits of this applica-
tion, it is necessary to determine the appropriate
standard of review to be applied to the decision of the
Board. This undertaking has as its primary concern the
legislative intent of Parliament in creating the tribunal
whose decision is being reviewed. That intention must
be gleaned from the constating statute of the tribunal
in order to appreciate whether the question which the
tribunal has answered was intended by legislators to
be left to its exclusive jurisdiction (Pasiechnyk v.
Saskatchewan (Wovker's Compensation Board), [1997]
2 S.C.R. 890, at paragraph 18).

[17] This task requires a court to consider and weigh
a number of different factors which assist in indicating
the degree of deference to be given to the decision

remuneratrice,

(ii) une invalidité n’est prolongée que si elle est décla-
rée, de la maniére prescrite, devoir vraisemblablement
durer pendant une période longue, continue et indéfinie
ou devoir entrainer vraisemblablement le décés; [Non
souligné dans Poriginal.]

La norme de controle

[16] Avantd’examiner le bien-fondé de cette deman-
de, il est nécessaire de déterminer la norme de con-
tréle qui doit étre appliquée a la décision de la Com-
mission. Pour cela, il faut tout d’abord se demander
quelle était I’intention du législateur quand il a créé le
tribunal dont 1a décision fait I’objet du contrdle. C’est
dans la loi constitutive du tribunal qu’il faut recher-
cher cette intention qui nous permettra de détermincr
si le législateur entendait que la question a laquelle le
tribunal a répondu reléve de sa compétence exclusive
(Pasiechnyk c. Saskatchewan (Worker's Compensation
Board), [1997] 2 R.C.S. 890, au paragraphe 18).

[17] Cette tache oblige le tribunal & examiner et &
pondérer un certain nombre de facteurs différents qui
I’aideront 4 évaluer le degré de retenue judiciaire dont
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under review. That degree of deference is now
measured on a spectrum of standards running from the
most deferential—patent unreasonableness, to the least
deferential—correctness. Since the Supreme Court’s
decision in Canada (Director of Investigation and
Research) v. Southam Inc., [1997] 1 S.CR. 748, a
mid-point on the spectrum of deference has been
identified which requires a standard of reasonableness
simpliciter.

18] The principal factors to be considered in arriv-
ing at the appropriate standard of review are the
following: (i) the existence or absence of a privative
clause; (ii) the expertise of the tribunal relative to that
of the reviewing court; (iii) the purpose of the Act as
a whole and of the provision in particular; and (iv) the
nature of the problem or question decided by the
tribunal (see Pushpanathan v. Canada (Minister of
Citizenship and Immigration), {1998] 1 S.C.R. 982, at
paragraphs 29 ff). No one of these factors alone is
dispositive. Rather, they must be analysed together in
order to identify the proper standard of review to
apply in each case. This is the “pragmatic and func-
tional” approach to determining legislative intent, and
it must be applied in this case to determine the
amount of curial deference this Court owes to the
Board and its decision in respect of the applicant.

[19] In this case, the Court did not have the benefit
of full submissions from the parties on the question of
the appropriate standard of review, because the
appellant was unrepresented by counsel. Though the
respondent did make submissions on this point, those
submissions were limited to the appropriate deference
to be accorded the Board on questions of fact. That
issue is quite straightforward and I agree with the
respondent that on questions of fact the standard is
one of patent unreasonableness. This view has been
articulated in previous decisions of this Court invol-
ving judicial reviews of decisions of the Board pursu-
ant to section 28 [as am. by S.C. 1990, c. 8, s. 8] and
paragraph 18.1(4)(d) [as enacted idem, s. 5] of the
Federal Court Act [R.S.C., 1985, c. F-7] (see

il doit faire preuve a I’égard de la décision faisant
1’objet du contrdle. Ce degré de retenue judiciaire est
maintenant mesuré selon une gamme de normes allant
de la plus grande retenue judiciaire—c’est-a-dire la
norme du caractére manifestement déraisonnable,
jusqu’a la norme exigeant la moins grande retenue
judiciaire—celle de la décision correcte. Depuis la
décision de la Cour supréme dans Canada (Directeur
des enquétes et recherches) c. Southam Inc., [1997] 1
R.C.S. 748, une norme moyenne a été identifiée, ¢’est-
a-dire celle de la décision raisonnable simpliciter.

[18] Les principaux facteurs a examiner pour déter-
miner quelle est la norme de contrdle appropriée sont
les suivants: (i) ’existence ou I’absence d’une clause
privative; (ii) I’expertise du tribunal par rapport a celle
du tribunal de révision; (iii) I’objet de la Loi dans son
ensemble et de la disposition en cause; et (iv) la
nature du probléme ou de la question a trancher par le
tribunal (voir Parrét Pushpanathan c. Canada (Minis-
tre de la Citoyenneté et de ['Immigration), [1998] 1
R.C.S. 982, aux paragraphes 29 et suivants). Aucun de
ces facteurs n’est déterminant en soi. Ils doivent plutét
étre analysés ensemble afin que la norme de contrble
appropriée soit identifiée pour chaque cas d’espéce. Il
s’agit d’une méthode «pragmatique et fonctionnellex»
permettant de déterminer quelle est 'intention du
législateur, et elle doit étre appliquée en I’espéce pour
déterminer le degré de retenue judiciaire dont la Cour
doit faire preuve a 1’égard de la Commission et de sa
décision ayant trait au demandeur.

[19] En I’espéce, la Cour n’a pas eu ’avantage de
bénéficier d’arguments approfondis présentés par les
parties sur la question de la norme de contréle appro-
priée, parce que ’appelant n’était pas représenté par
un avocat. Bien que I'intimé ait présenté des observa-
tions sur ce point, celles-ci se sont limitées a la
retenue appropri¢e dont la Cour doit faire preuve a
I’égard de la Commission sur les questions de fait.
Cette question est assez simple et je conviens avec
I’intimé que, sur les questions de fait, la norme est
celle du caractére manifestement déraisonnable. Cette
opinion a été formulée dans des décisions antérieures
de la présente Cour portant sur des contréles judiciai-
res de décisions de la Commission aux termes de
’article 28 [mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 8] et de
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Wirachowsky v. Canada, [2000] F.C.J. No. 2094
(C.A)) (QL); Powell v. Canada (Minister of Human
Resources Development) (2000), 2 C.CE.L. (3d) 1
(F.C.A).

[20] However, the appropriate standard of review on
questions of law or mixed fact and law decided by the
Board has never, to my knowledge, been thoroughly
addressed by this Court, except on one other occasion.
In Canada (Minister of Human Resources Develop-
ment) v. Skoric, [2000] 3 F.C. 265 (C.A.), this Court
reviewed a decision of the Board respecting the
appropriate contributory period applicable for the
payment of a benefit to a surviving spouse under
paragraph 44(1)(d) of the Plan. The primary issue was
whether the Board erred in deciding whether the pre-
or post-January 1, 1987 version of subparagraph
44(2)(b)(ii) applied to the circumstances of the case.

[21] Evans J.A. applied the pragmatic and functional
approach and concluded that the decision of the Board
was entitled to little or no deference. He reasoned as
follows [at paragraphs 15-19]:

It was more or less common ground between the parties
that the standard of review applicable in this case is at the
correctness end of the spectrum. I agree. A pragmatic or
functional analysis clearly indicates that this is not a
situation in which curial deference is appropriate.

First, there is no privative clause restricting the scope of
judicial review. Subsection 84(1) of the Plan provides that,
“except for judicial review under the Federal Court Act”,
the Board’s decisions are “final and binding for all purposes
of this Act”. Since this provision expressly exempts judicial
review from its scope, the effect of the finality clause can
only be to restrict the jurisdiction that the Board would
otherwise have had to reconsider its decisions pursuant to
Chandler v. Alberta Association of Architects, [1989] 2
S.C.R. 848, However, subsection 84(2) expressly permits the
Board to reconsider its decisions “on new facts”.

I’alinéa 18.1(4)d) [édicté, idem, art. 5] de la Loi sur la
Cour fédérale [LR.C. (1985), ch. F-7] (voir Wira-
chowsky c. Canada, [2000] A.C.F. n® 2094 (C.A.)
(QL); Powell c. Canada (Ministre du Développement
des Ressources humaines) (2000), 2 C.C.E.L. (3d) 1
(C.AF.).

[20] Toutefois, la norme de contrdle appropriée sur
les questions de droit ou les questions de fait et de
droit tranchées par la Commission n’a jamais, & ma
connaissance, été traitée a fond par la présente Cour,
sauf 4 une occasion. Dans 1’arrét Canada (Ministre du
Développement des Ressources humaines) c. Skoric,
[2000] 3 C.F. 265 (C.A)), la présente Cour examinait
une décision de la Commission concernant la période
de cotisation appropriée applicable au paiement de
prestations a un conjoint survivant en vertu de I’alinéa
44(1)d) du Régime. La question principale était de
savoir si la Commission avait commis une erreur en
décidant laquelle des versions du sous-alinéa
44(2)b)(ii) s’appliquait aux circonstances de 1’espéce,
¢’est-a-dire la version antérieure au 1¢ janvier 1987 ou
la version postérieure a cette date.

[21] Le juge Evans J.C.A., a appliqué la méthode
pragmatique et fonctionnelle et a conclu que la déci-
sion de la Commission n’appelait que peu de retenue
judiciaire, sinon aucune. Son raisonnement est le
suivant [aux paragraphes 15 a 19]:

Les parties ont plus ou moins convenu que la norme de la
décision correcte constitnait 1a norme de contrdle appropriée
en Pespéce. Je suis de cet avis. Sclon la méthode pragmati-
que ou fonctionnelle, il ne s’agit clairement pas en I’espéce
d’une situation qui appelle une retenue judiciaire.

Premiérement, il n’existe aucune clause privative qui
restreigne la portée du contrdle judiciaire. Le paragraphe
84(1) du Régime prévoit que, «sauf contrdle judiciaire dont
elle[s] peu[ven]t faire I’objet aux termes de la Loi sur la
Cour fédéralen, les décisions rendues par la Commission
sont «définitive[s] et obligatoire[s] pour 1’application d¢ la
présente loin. Vu que cette disposition soustrait expressé-
ment le contrdle judiciaire de la portée de son application,
son caractére définitif ne peut avoir pour effet que de limiter
la compétence dont la Commission aurait par ailleurs été
investic pour réexaminer ses décisions, suivant I’arrét
Chandler c. Alberta Association of Architects, [1989] 2
R.C.S. 848. Cependant, le paragraphe 84(2) prévoit expres-
sément que la Commission peut réexaminer ses décisions
«en se fondant sur des faits nouveaux».
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Second, the Board has no broad regulatory responsibilities,
but performs only the adjudicative function of hearing
appeals from the Review Tribunal: subsection 83(1) [as am.
by S.C. 1995, c. 33, s. 36]. Third, the Chair, Vice-Chair and
other members of the Board must be judges of the Federal
Court or of specified section 96 [Constitution Act, 1867, 30
& 31 Vict.,, ¢. 3 (UK.) (as am. by Canada Act 1982, 1982,
c. 11 (U.K.), Schedule to the Constitution Act, 1982, Item 1)
[R.S.C., 1985, Appendix II, No. 5]] courts: subsection 83(5);
retired judges of these courts are eligible to be appointed as
additional “temporary members”: subsection 83(5.1). Fourth,
the questions in dispute in this case involve the interpreta-
tion of the Board’s enabling statute and have an application
beyond the facts of this dispute. Fifth, the subject-matter of
the dispute is the adjudication of an individual’s legal rights.

On the other hand, a consideration pointing to curial
deference is the fact that Parliament probably entrusted
appellate functions to an administrative tribunal, the Pension
Appeals Board, rather than to the Federal Court, to take
advantage of the benefits of economical and expeditious
decision-making, and more accessible process, normally
offered by tribunals.

In my view, the balance of the factors in the pragmatic or
functional mix favours affording little deference to the
Board’s interpretation of its constitutive legislation, especial-
ly in the absence of any evidence in the record indicating
that members of the Board acquire considerable expertise in
the Canada Pension Plan as a result of the volume of
appeals that they hear and decide.

[22] There is little to distinguish the decision of the
Board in Skoric from the decision of the Board in the
present case. In each case, the decision related to the
application of the statutory language of the Plan. None
of the factors in the pragmatic and functional analysis
point to a deferential standard of review in this case.
On the contrary, except as relates to questions of fact,
I am of the view that the decision in this case is one
which involved the interpretation and application of
the definition of a “severe” disability within the
meaning of subparagraph 42(2)(a)(i) of the Plan. As
such, it should be reviewed on a standard of correct-
ness, at the least deferential end of the spectrum.

Deuxi¢mement, la Commission n’est pas investie d’impor-
tants pouvoirs réglementaires, mais assume seulement des
fonctions judiciaires consistant & entendre les appels interje-
tés contre des décisions du tribunal de révision: paragraphe
83(1) [mod. par L.C. 1995, ch. 33, art. 36]. Troisiémement,
le président, le vice-président et les autres membres de la
Commission doivent tous étre juges de la Cour fédérale, ou
juges d’une cour particuliére visée & I’article 96 [Loi
constitutionnelle de 1867, 30 & 31 Viet,, ch. 3 (R.-U.)
(mod. par la Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11
(R.-U.), annexe de la Loi constitutionnelle de 1982, n° 1)
[L.R.C. (1985), appendice II, n® 5]]: paragraphe 83(5). Les
juges retraités ayant occupé de tels postes peuvent également
étre nommés a titre de «membre[s] suppléant[s]»: paragra-
phe 83(5.1). Quatriémement, les questions en litige qui sont
soulevées dans la présente affaire portent sur ’interprétation
de 1a loi habilitante de la Commission, et leur portée ne se
limite pas aux faits particuliers de I’espéce. Cinquiémement,
’objet du litige concerne la détermination des droits d’une
personne.

D’un autre c6té, le fait que le 1égislateur ait attribué des
fonctions d’appel a un tribunal administratif, & savoir la
Commission d’appel des pensions, plutét qu’a la Cour
fédérale, probablement par souci d’assurer 1’économie, la
rapidité et ’accessibilité du processus décisionnel qu’offrent
normalement les tribunaux administratifs, constitue un
facteur qui milite en faveur de la retenue judiciaire.

Je suis d’avis que I’ensemble des facteurs de la méthode
pragmatique et fonctionnelle favorise la thése selon laquelle
Pinterprétation par la Commission de sa loi constitutive
appelle peu de retenue judiciaire, en particulier en ’absence
de preuve au dossier indiquant que les membres de la
Commission ont acquis une vaste expertise du Régime de
pensions du Canada en raison du nombre volumineux des
appels qu’ils entendent et sur lesquels ils sont appelés a
statuer.

[22] M n’y a que peu de distinction a faire entre la
décision de la Commission dans 1’affaire Skoric, et la
décision de la Commission en ’espéce. Dans chaque
cas, la décision portait sur ’application du texte 1égal
du Régime. Aucun des facteurs de ’analyse pragmati-
que et fonctionnelle ne suggere une norme de contrdle
appelant une grande retenue judiciaire en I’espéce.
Bien au contraire, sauf pour ce qui a trait aux ques-
tions de fait, je suis d’avis que la décision en 1’espéce
est une question qui porte sur l’interprétation et
I’application de la définition d’une invalidité «grave»
au sens du sous-alinéa 42(2)a)(i) du Régime. Cette
question, 4 mon avis, devrait étre examinée d’aprés la
norme de la décision correcte, c’est-a-dire la norme
qui exige la moins grande retenue judiciaire.
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Benefits for Disabled Persons Under the Plan

[23] Section 44 of the Plan lists the various benefits
that are payable under that statute. Specifically, that
section provides for the payment of retirement pen-
sions, death benefits, survivor’s pensions, disabled
contributor’s child’s benefits and orphan’s benefits.
There is also provision for a disability pension. In this
connection, it is worth repeating the text of paragraph
44(1)(d) of the Plan:

44. (1) Subject to this Part,

(b) a disability pension shall be paid to a contributor who
has not reached sixty-five years of age, to whom no
retirement pension is payable, who is disabled and who

(i) has made contributions for not less than the mini-
mum qualifying period,

(ii) is a contributor to whom a disability pension would
have been payable at the time the contributor is deemed
to have become disabled if an application for a disabi-
lity pension had been received before the contributor’s
application for a disability pension was actually
received, or

(iii) is a contributor to whom a disability pension would
have been payable at the time the contributor is deemed
to have become disabled if a division of unadjusted
pensionable earnings that was made under section 55 or
55.1 had not been made;

[24] Not surprisingly, one of the conditions in
paragraph 44(1)(b) for the payment of a disability
pension is that the applicant be disabled. The Plan
contains a comprehensive definition of the term
“disabled” for the purposes of determining entitlement
to a disability pension. That definition is found in
paragraph 42(2)(a) of the Plan which reads:

42, ...
(2) For the purposes of this Act,

(@) a person shall be considered to be disabled only if he
is determined in prescribed manner to have a severe and
prolonged mental or physical disability, and for the
purposes of this paragraph,

Prestations pour les personnes invalides en vertu du
Régime

[23] Lrarticle 44 du Régime dresse la liste des
différentes prestations qui sont payables en vertu de la
loi. Plus précisément, cet article prévoit le paicment de
pensions de retraite, de prestations de déces, de rentes
de survivant, de prestations aux enfants du cotisant
invalide et de prestations pour orphelins. Il y a égale-
ment une disposition concernant les pensions d’invali-
dité. A cet égard, il convient de répéter le texte du
paragraphe 44(1)b) du Régime:

44. (1) Sous réserve des autres dispositions de la présente
partie:

[.]

b) une pension d’invalidité doit &tre payée 4 un cotisant
qui n’a pas atteint I’age de soixante-cinq ans, a qui aucunc
pension de refraite n’est payable, qui est invalide et qui:

(i) soit a versé des cotisations pendant au moins la
période minimale d’admissibilité,

(ii) soit est un cotisant & qui une pension d’invalidité
aurait été payable au moment on il est réputé Gtre
devenu invalide, si une demande de pension d’invalidité
avait été regue avant le moment ou elle I’a effective-
ment été,

(iii) soit est un cotisant & qui une pension d’invalidité
aurait été payable au moment ou il est réputé étrc
devenu invalide, si un partage des gains non ajustés
ouvrant droit & pension n’avait pas été¢ effectué en
application des articles 55 et 55.1;

[24] Il n’est pas surprenant de constater que 1’une
des conditions énoncées a ’alinéa 44(1)b) pour le
paiement d’une pension d’invalidité est I’invalidité du
demandeur, Le Régime donne une définition exhaus-
tive du terme «invalide» pour les fins de déterminer le
droit & une pension d’invalidité. Cette définition se
trouve a I’alinéa 42(2)a) du Régime, rédigé dans les
termes suivants:

42.1.. ]
(2) Pour I’application de la présente loi:

a) une personne n’est considérée comme invalide que si
elle est déclarée, de la maniére prescrite, atteinte d’une
invalidité physique ou mentale grave et prolongée, et pour
I’application du présent alinéa:
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(i) a disability is severe only if by reason thereof the
person in respect of whom the determination is made is
incapable regularly of pursuing any substantially gainful

occupation, and

(ii) a disability is prolonged only if it is determined in
prescribed manner that the disability is likely to be long
continued and of indefinite duration or is likely to result
in death; [Emphasis added.]

[25] Subsection 42(2) makes it clear that an appli-
cant’s disability must be both severe and prolonged
before a pension will be payable under paragraph
44(1)(d). There is no issue here as to whether the
applicant’s disability is prolonged. The only issue is
whether it is severe. Of interest in this application is
the statutory definition of a “severe” disability con-
tained in subparagraph 42(2)(a)(i). This Court has not
yet had occasion to comment on that definition.
However, the circumstances of the present case
warrant a close analysis of the legal test for determi-
ning whether or not a disability is “severe” within the
meaning of the Plan.

(a) Applicable Principles of Legislative Interpreta-
tion

{26] Section 12 of the Interpretation Act, R.S.C,,
1985, c. 1-21 reads:

12. Every enactment is deemed remedial, and shall be
given such fair, large and liberal construction and interpreta-
tion as best ensures the attainment of its objects.

The enactment of this general principle abolished the
traditional distinction between penal and remedial
legislation for the purposes of statutory interpretation
(see R. Sullivan, Driedger on the Construction of
Statutes, 3rd ed., Toronto: Butterworths, 1994, at page
356). Under the traditional distinction, penal legisla-
tion was construed strictly while remedial legislation
was given a large and liberal construction. The liberal
approach to remedial legislation flows from the notion
that such legislation has a benevolent purpose which
courts should be careful to respect.

[27] In Canada, courts have been especially careful
to apply a liberal construction to so-called “social

(i) une invalidité n’est grave que si elle rend la per-
sonne 4 laguelle se rapporte la déclaration réguliérement
incapable de détenir une occupation véritablement
rémunératrice,

(ii) une invalidité n’est prolongée que si elle est décla-
rée, de la maniére prescrite, devoir vraisemblablement
durer pendant une période longue, continue et indéfinie
ou devoir entrainer vraisemblablement le décés; [Souli-
gnement ajouté.]

[25] Le paragraphe 42(2) indique clairement que
Pinvalidité d’un demandeur doit étre grave et prolon-
gée avant qu’une pension puisse lui étre payée en
vertu de ’alinéa 44(1)b). En 'espéce, il n’est pas
contesté que I’invalidité du demandeur est prolongée.
La seule question est de savoir si elle est grave.
L’intérét de la présente demande porte sur la défini-
tion législative d’une invalidité «grave» qui est donnée
au sous-alinéa 42(2)a)(i). La Cour n’a pas encore eu
Poccasion de commenter cette définition. Toutefois,
les circonstances de 1’espéce justifient une analyse
approfondie du critére juridique servant & déterminer
si une invalidité est «grave» au sens du Régime.

a) Principes applicables a I’interprétation de la loi

[26] Larticle 12 de la Loi d’interprétation, L.R.C.
(1985), ch. I-21 dispose comme suit:

12. Tout texte est censé apporter une solution de droit et
s’interprete de la maniére la plus équitable et la plus large
qui soit compatible avec la réalisation de son objet.

L’adoption de ce principe général a aboli la distinction
traditionnelle entre les lois pénales et les lois réparatri-
ces pour les fins de interprétation des lois (voir R.
Sullivan, Driedger on the Construction of Statutes, 3°
éd. (Toronto: Butterworths, 1994), a Ia page 356). En
vertu de cette distinction traditionnelle, les lois pénales
étaient interprétées de fagon stricte alors que les lois
réparatrices recevaient une interprétation large et
libérale. La méthode libérale suivie pour les lois
réparatrices découle de la notion que ces lois ont une
fin de bienfaisance que les tribunaux doivent s’effor-
cer de respecter.

[27] Au Canada, les tribunaux ont été particuliére-
ment soucieux de donner une interprétation libérale a
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legislation”. In Rizzo & Rizzo Shoes Ltd. (Re), [1998]
1 S.C.R. 27, at paragraph 36, the Supreme Court
emphasized that benefits-conferring legislation ought
to be interpreted in a broad and generous manner and
that any doubt arising from the language of such
legislation ought to be resolved in favour of the
claimant. This interpretive approach to legislation
designed to secure a social benefit has been adopted
in a number of Supreme Court decisions dealing with
the Unemployment Insurance Act, 1971 [S.C. 1970-71-
72, c. 48] (see Abrahams v. Attorney General of
Canada, [1983] 1 S.C.R. 2; Hills v. Canada (Attorney
General), [1988] 1 S.C.R. 513; Canada (Canada
Employment and Immigration Commission) v. Gagnon,
[1988] 2 S.C.R. 29; and Caron v. Canada (Canada
Employment and Immigration Commission), [1991] 1
S.C.R. 48).

[28] It is evident to me that the Plan is benefits-
conferring legislation analogous to the Unemployment
Insurance Act, 1971. The Plan provides for the pay-
ment of disability benefits to claimants who have been
contributors under the scheme. When the Plan was
introduced in the House of Commons as Bill C-136
(House of Commons Debate, 2nd Sess., 26th Pail.
(November 9, 1964), at page 9899), the Minister of
National Health and Welfare referred to the proposed
legislation as a:

. . . comprehensive social insurance measure. . .

. . . which provides help as of right rather than on a need or
a means test, for those who suffer the loss of a loved
breadwinner or those who find themselves disabled and
unable to carry on work. I think hon, members will agree
this is a giant step forward in Canada’s social security
program.

The Minister was more specific in her characterization
of the supplementary benefits made available under
the proposed legislation (House of Commons Debates,
supra, at page 9923):

In a sense, therefore, supplementary benefit pensions are
more generous, especially for those in the lower income
brackets, than the new retirement pensions. This approach is
justified because of the special need of widows, orphans and
disabled contributors, and is certainly warranted on both

ces prétendues «lois sociales». Dans 'arrdt Rizzo &
Rizzo Shoes Ltd. (Re), [1998] 1 R.C.S. 27, au paragra-
phe 36, la Cour supréme a insisté sur le fait que les
lois conférant des avantages doivent étre interprétées
de fagon libérale et généreuse et que tout doute
découlant de I’ambiguité des textes doit se résoudre en
faveur du demandeur, Cette méthode d’interprétation
de Ia loi congue pour accorder un avantage social a été
adoptée dans bon nombre des décisions de la Cour
supréme traitant de la Loi de 1971 sur l'assurance-
chémage [S.C. 1970-71-72, ch. 48] (voir Abrahams c.
Procureur général du Canada, [1983] 1 R.C.S. 2;
Hills c. Canada (Procureur général), [1988] 1 R.C.S.
513; Canada (Commission de I’'Emploi et de I’Immi-
gration du Canada) c. Gagnon, [1988] 2 R.C.S. 29; et
Caron c. Canada (Commission de l'emploi et de
Vimmigration du Canada), [1991] 1 R.C.S. 48).

[28] I me semble manifeste que le Régime est une
loi conférant des avantages semblable a la Loi de 1971
sur [lassurance-chomage. Le Régime prévoit le
paiement de prestations d’invalidité 4 des personnes
qui ont cotisé au régime. Avant son adoption par la
Chambre des communes, quand le Régime n’était
encore que le projet de loi C-136 (Débats de la
Chambre des communes 2° sess., 26° 1ég., a la page
9899), la ministre de la Santé nationale et du Bien-étre
social en parlait dans les termes suivants:

[TRADUCTION]
[. . .] une mesure d’assurance sociale exhaustive

[. . .] qui prévoit qu'une aide sera accordée de plein droit
plutét que selon les besoins ou des critéres de revenus aux
personnes qui ont perdu leur soutien de famille ou aux
personnes invalides qui se retrouvent dans I’incapacité de
continuer A travailler. Je pense que mes collégues convien-
dront qu’il s’agit d’un pas de géant vers ’adoption d’un
programme de sécurité sociale au Canada.

La ministre était plus précise dans sa qualification des
prestations supplémentaires accordées en vertn du
projet de loi (le Débats de la Chambre des communes,
précité, a la page 9923):

[TRADUCTION]

Dans un sens, donc, les pensions de prestations supplémen-
taires sont plus généreuses, surtout pour les personnes dont
les revenus sont situés dans les tranches inféricures, que les
nouveaux régimes de retraite. Cette méthode est justifiée en
raison des besoins spéciaux des veuves, des orphelins et des
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humanitarian and economic grounds.

On second reading, the Minister of National Revenue
added his opinion that the Bill was “the most far
reaching piece of social legislation . . . proposed in
many years” (House of Commons Debates, supra, at
page 10140).

[29] Accordingly, subparagraph 42(2)(a)(i) of the
Plan should be given a generous construction. Of
course, no interpretive approach can read out express
limitations in a statute. The definition of a severe
disability in the Plan is clearly a qualified one which
must be contained by the actual language used in
subparagraph 42(2)(2)(i). However, the meaning of the
words used in that provision must be interpreted in a
large and liberal manner, and any ambiguity flowing
from the those words should be resolved in favour of
a claimant for disability benefits.

(b) Is the Disability “Severe”?>—The Board’s
Approach

[30] The Board has readily acknowledged that, on its
reading of the Plan, the requirements for a severity
finding with respect to an alleged disability are
extremely strict indeed. This was expressed by the
Board in the following passage from its reasons in
Marie Atkins v. The Minister of Employment and
Immigration, CP 3408 (February 16, 1996), at page 5:

The intention of the legislation has been found on many
occasions to preclude disability pensions being granted
except in cases of total disability, incapacity to work, in the
sense of Section 42(2). This legislation is not welfare
legislation. The fact that many applicants are older, cannot
return to their old jobs, cannot find any part-time or seden-
tary positions (in which they could perform) in today’s very
difficult work place, is not the question we must answer.
Nor are those facts, in the real world, a reason, sympathetic
as we might be to applicants, to allow a pension.

[31] The position that subparagraph 42(2)(a)(i) of
the Plan does not permit consideration of an appli-

cotisants invalides, et elle est certainement justifiée du point
de vue humanitaire aussi bien que du point de vue économi-
que.

En deuxiéme lecture, le ministre du Revenu national
a ajouté qu’a son avis le projet de loi était «la loi
sociale la plus ambitieuse [. . .] qui ait été proposée
depuis de nombreuses années» (le Débats de la
Chambre des communes, précité, a la page 10140).

[29] Par conséquent, le sous-alinéa 42(2)a)(i) du
Régime devrait recevoir une interprétation généreuse.
Bien entendu, aucune méthode d’interprétation ne peut
exclure les restrictions expressément prévues dans une
loi. La définition d’une invalidité grave donnée par le
Régime est clairement une définition restrictive qui
doit étre interprétée selon le texte effectif du sous-
alinéa 42(2)a)(i). Toutefois, le sens des mots utilisés
dans cette disposition doit étre interprété d’une fagon
large et libérale, et toute ambiguité découlant de ces
mots doit se résoudre en faveur de la personne qui
demande des prestations d’invalidité.

b) L’invalidité est-elle «graven?—I ’analyse de la
Commission

[30] La Commission a reconnu d’emblée que,
d’aprés son interprétation du Régime, les exigences
pour conclure 4 la gravité de toute invalidité alléguée
sont extrémement strictes. Elle exprime clairement
cette opinion dans le passage suivant tiré de ses motifs
dans la décision Marie Atkins c. Le ministre de
U’Emploi et de l'immigration, CP 3408 (16 février
1996), a la page 5:

[TRADUCTION] Il a été statué & de nombreuses reprises que
Iintention de la loi était de refuser ’octroi d’une pension
d’invalidité sauf dans les cas d‘invalidité totale, d’incapa-
cité de travailler, au sens du paragraphe 42(2). Cette loi
n’est pas une loi de sécurité sociale. Le fait que de nom-
breux requérants soient dgés, ne peuvent reprendre leur
ancien emploi, ni trouver un emploi 4 temps partiel ou un
poste sédentaire (qui leur permettraient de se rendre utiles)
sur le marché du travail trés difficile que nous connaissons
aujourd’hui, n’est pas la question & laquelle nous devons
répondre. Ces faits ne constituent pas non plus, dans la
réalité, une raison d’accorder une pension, malgré toute la
sympathie que nous éprouvons pour les requérants.

[31] L’opinion selon laquelle le sous-alinéa
42(2)a)(i) du Régime ne permet pas de tenir compte
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cant’s age, skills level, education or language
proficiency in deciding whether he or she is incapable
regularly of pursuing any substantially gainful occupa-
tion has been repeated in a number of Board decisions
(see e.g. Macri v. Minister of Employment and
Immigration (1999), CEB. & P.G.R. 8669 (P.A.B.);
Alfred Wilson v. Minister of Employment and
Immigration, CP 4109 (May 31, 1996); Surjit Bains v.
Minister of Human Resources Development, CP 04153
(January 24, 1997); Minister of Human Resources
Development v. Stewart (1999), C.E.B. & P.G.R. 8824
(P.AB.); May v. Minister of Human Resources
Development (1999), C.E.B. & P.G.R. 8845 (P.A.B.)).

[32] However, there is another and earlier line of
cases in which the Board has adopted a more liberal
interpretation of the severity definition in subparagraph
42(2)(a)(i) of the Plan. In these cases, the Board chose
to take what it has called a “real world” approach to
the application of the severity requirement. This
approach requires the Board to determine whether an
applicant, in the circumstances of his or her back-
ground and medical condition, is capable regularly of
pursuing any substantially gainful occupation.

[33] The “real world” approach was first adopted by
the Board in Leduc, Edward v. Minister of National
Health and Welfare (1988), C.EB. & P.G.R. 8546
(P.A.B.). In that case, the Board found for the appli-
cant on the following basis [at page 6022]:

The Board is advised by medical authority that despite the
handicaps under which the Appellant is suffering, there
might exist the possibility that he might be able to pursue
some unspecified form of substantially gainful employment.
In an abstract and theoretical sense, this might well be true.
However, the Appellant does not live in an abstract and
theoretical world. He lives in a real world, people [sic] by
real employers who are required to face up to the realities
of commercial enterprise. The question is whether it is
realistic to postulate that, given all of the Appellant’s well
documented difficulties, any employer would even remotely
consider engaging the Appellant, This Board cannot envision
any circumstances in which such might be the case. In the

de I’dge, du niveau de compétence, de I'instruction ou
des aptitudes linguistiques d’un requérant pour décider
s’il est incapable de détenir régulierement une occupa-
tion véritablement rémunératrice a été reprise dans bon
nombre des décisions de la Commission (voir Macri
¢. Ministre de I’Emploi et de I'Immigration (1999),
CEB. & P.GR. 8669 (C.AP); Alfred Wilson c.
Ministre de I’Emploi et de I’Immigration, CP 4109 (31
mai 1996); Surjit Bains c. Ministre du Développement
des Ressources humaines, CP 04153 (24 janvier
1997); Ministre du Développement des Ressources
humaines c. Stewart (1999), C.E.B. & P.G.R. 8824
(C.AP);, May c. Ministre du Développement des
Ressources humaines (1999), C.E.B. & P.G.R. 8845
(C.AP)).

[32] Toutefois, il existe une autre série de décisions,
antérieures a celles-ci, dans lesquetles la Comiission
a adopté une interprétation plus libérale de la défini-
tion d’invalidité grave donnée au sous-alinéa 42(2)a)(i)
du Régime. Dans ces décisions, la Commission avait
choisi d’adopter ce qu’elle avait qualifié d’analyse
«réaliste» pour I’application de exigence concernant
la gravité de V’invalidité, Cette analyse obligeait la
Commission a déterminer si un requérant, dans sa
sitvation particuli¢re et selon ses antécédents médi-
caux, était réguliérement en mesure de détenir une
occupation véritablement rémunératrice.

[33] L’analyse «réalisten a d’abord été adoptée par
la Commission dans la décision Leduc, Edward c.
Ministre de la Santé nationale et du Bien-étre social
(1988), C.EB. & P.G.R. 8546 (C.A.P.). Dans cette
décision, la Commission avait tranché en faveur du
requérant en s’appuyant sur les motifs suivants [a la
page 6022]:

[TRADUCTION] Les autorités médicales ont informé la
Commission, que, malgré les handicaps dont souffre
I’appelant, il pourrait y avoir une possibilité qu’il puisse
continuer & exercer une certaine forme, non précisée,
d’emploi véritablement rémunérateur. Dans un sens abstrait
et théorique, cela pourrait étre vrai. Toutefois, I’appelant ne
vit pas dans un monde abstrait et théorique. Il vit dans un
monde réel, peuplé d’employeurs réels qui sont tenus de
faire face aux réalités d’une entreprise commerciale. La
question est donc de savoir s'il est réaliste de présumer que,
compte tenu de toutes les difficultés bien documentées de
I'appelant, un employeur pourrait méme envisager la
possibilité d’engager 'appelant. La Commission ne peut
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Board’s opinion, the Appellant, Edward Leduc, is for all
intents and purposes, unemployable.

[34] The “real world” approach has been applied in
a number of Board decisions since Leduc (see e.g.
Danelils v. Minister of National Health and Welfare
(1993), CEB. & P.GR. 8514 (P.AB.); Daly v.
Minister of Employment and Immigration (1994),
C.E.B. & P.G.R. 8564 (P.A.B.); Morley v. Minister of
Employment and Immigration (1995), CEB. & P.G.R.
8592 (P.A.B.); Osachoff v. Minister of Human
Resources Development (1997), CE.B. & P.G.R. 8684
(P.A.B.); Appleton v. Minister of Human Resources
Development (1997), CE.B. & P.G.R. 8709 (P.A.B.);
Scott, Paul M. v. Minister of Human Resources
Development (1999), C.E.B. & P.G.R. 8826 (P.A.B.).

[35] In fact, the first recorded disability determina-
tion under the Plan of which I am aware took a
generous view of the severity requirement analogous
to the Board’s approach in Leduc. That view, how-
ever, was not couched in the “real world” terminology
coined by the Board in Leduc and repeated in subse-
quent cases. In Minister of National Health and
Welfare v. Jaeger (1971), C.EB. & P.G.R. 8546
(P.A.B.), at pages 6067-6068, the Board applied then
subparagraph 43(2)(a)(i) [R.S.C. 1970, c. C-5] in the
following manner:

On the merits of the case, the medical and other evidence
tendered persuades us that the degenerative arthritis of the
respondent, in that it prevents him and will prevent him
from engaging in his normal work or anything remotely
resembling an occupation which is suitable to his peculiar
abilities and aptitudes, must be classified as a severe
disability . . . . We find that the respondent is, as s.
43(2)(a)(i) of the Act puts it, “incapable regularly of
pursuing any substantially gainful occupation”. The words
“regularly” and “substantially” must be given due emphasis
in the light of the evidence as to the respondent’s work
record, station in life and future economic prospects. In this
case, there is undoubted incapacity to carry on any sort of
gainful occupation in any line of work for which the
respondent is suited.

penser & une situation dans laquelle cela pourrait étre le cas.
De {’avis de la Commission, I’appelant, Edward Leduc, est,
a toutes fins pratiques, inemployable.

[34] L’analyse «réaliste» a été appliquée dans bon
nombre de décisions de la Commission depuis la
décision Leduc (voir Danells ¢. Ministre de la Santé
nationale et du Bien-étre social (1993), C.EB. &
P.G.R. 8514 (C.A.P.); Daly c. Ministre de I’Emploi et
de UImmigration (1994), C.E.B. & P.G.R. 8564
(C.A.P.); Morley c. Ministre de |’'Emploi et de I'Immi-
gration (1995), CEB. & P.GR. 8592 (C.A.P);
Osachoff c. Ministre du Développement des ressources
humaines (1997), CEB. & P.G.R. 8684 (C.A.P.);
Appleton c. Ministre du Développement des ressources
humaines (1997), CEB. & P.GR. 8709 (C.A.P.);
Scott, Paul M. c¢. Ministre du Développement des
ressources humaines (1999), C.E.B. & P.G.R. 8826
(C.AP).

[35] En fait, la premiére décision concernant une
invalidité publiée aprés I’adoption du Régime, et dont
je connaisse l’existence, adoptait une interprétation
généreuse de 1’exigence relative a la gravité, qui était
analogue a I’analyse de la Commission dans la déci-
sion Leduc. Toutefois, cette interprétation n’avait pas
été formulée en utilisant la terminologie «réalistex»
utilisée par la Commission dans la décision Leduc et
répétée dans les décisions ultérieures. Dans la décision
Ministre de la Santé nationale et du Bien-étre social
c. Jaeger (1971), CEB. & P.G.R. 8546 (C.A.P.), aux
pages 6067 et 6068, la Commission appliquait ce qui
était alors le sous-alinéa 43(2)a)(i) [S.R.C. 1970, ch.
C-5] de la maniére suivante:

[TRADUCTION] D’aprés le bien-fondé du cas, la preuve
médicale et les autres éléments de preuve qui ont été
produits nous convainquent que ’arthrite dégénérative de
I’intimé, qui I’empéche et qui continuera de 1’empécher
d’exercer un travail normal ou ce qui pourrait méme de loin
ressembler a4 une occupation convenant a ses compétences
et aptitudes particuliéres, doit é&tre qualifiée d’invalidité
grave [...]. Nous concluons que Pintimé est, comme
I’indique le sous-alinéa 43(2)a)(i) de la Loi, «incapable de
réguliérement détenir une occupation véritablement rémuné-
ratrice». Il faut mettre I’accent voulu sur les mots «régu-
liérement» et «véritablement» au vu de la preuve concernant
le relevé de travail de I’intimé, sa situation dans la vie et ses
perspectives €conomiques. Dans ce cas, il ne fait aucun
doute qu’il est incapable de détenir quelque type que ce soit
d’occupation rémunératrice dans quelque domaine que ce
soit pour lequel il est compétent.
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Similarly, in Minister of National Health and Welfare
v. Russell, Raymond G. (1974), C.E.B. & P.G.R. 8684
(P.A.B.), at page 6280, the Board restated its jurispru-
dence to that time in the following words:

The Board has always interpreted the language of the statute
to mean exactly what it says, and in many cases has had to
say that the fact that snitable work does not happen to be
available to an applicant is irrelevant to the question of
whether or not he qualifies. However, various circumstances
have been held to bear upon this question, such as age,
education and aptitude.

[36] 1t is evident from a review of the Board’s
disability decisions, particularly its recent case law,
that the Board’s position regarding the severity requi-
rement in subparagraph 42(2)(a)(i) of the Plan has
been applied inconsistently. In the recent cases, there
has been no discernible reason for the change in
approach to the definition of “severe” in the Plan. For
this reason, it becomes necessary for this Court to give
direction concerning the proper legal test to be applied
in determining whether an applicant suffers from a
“severe” disability within the meaning of the Plan.

(¢) The Appropriate Legal Test for Disability
under the Plan

[37]1 Except for one case, none of the recent deci-
sions of the Board has analyzed fully the text of
subparagraph 42(2)(a)(i) of the Plan. That one occa-
sion was the Board’s relatively recent decision in
Barlow v. Minister of Human Resources Development
(1999), CE.B. & P.G.R. 8846 (P.A.B.). It is worth
repeating the central passage of the Board’s decision
in that case [at page 6679]:

Is her disability sufficiently severe that it prevents her
from regularly pursuing any substantially gainful occupa-~
tion?

To address this question, we deem it appropriate to
analyze the above wording to ascertain the intent of the
legislation:

De méme, dans la décision Ministre de la Santé
nationale et du Bien-étre social c. Russell, Raymond
G. (1974), CEB. & P.G.R. 8684 (C.A.P.), a la page
6280, la Conunission a reformulé la jurisprudence
qu’elle suivait alors dans les mots suivants:

[TRADUCTION] La Commission a toujours interprété le libellé
de la Loi comme signifiant exactement ce qu’il dit, et, dans
bon nombre de cas, elle a dii déclarer que le fait qu'un
travail convenable ne pouvait &tre offert 4 un requérant
n’était pas pertinent & la question de savoir s’il pouvait ou
non avoir droit & une pension. Toutefois, il a été statué que
bon nombre de circonstances ont un impact sur cette
question, comme 1’age, ’instruction et les aptitudes.

[36] 1l ressort clairement de ’analyse des décisions
de la Commission en matiére d’invalidité, particuliére-
ment dans la jurisprudence récente, que sa position
concernant [’exigence relative a la gravité contenue au
sous-alinéa 42(2)a)(i) du Régime, a été¢ appliquée de
fagon contradictoire. Dans les causes récentes, aucune
raison perceptible ne permet d’expliquer le change-
ment d’analyse a 1’égard de la définition du terme
«gravey utilisé dans le Régime. Pour cette raison, la
Cour estime qu’il est nécessaire de donner des instruc-
tions concernant le critére juridique approprié qui doit
étre appliqué pour déterminer si un demandeur souffre
d’une invalidité «grave» au sens du Régime.

¢) Le critére juridique approprié pour qualifier
P’invalidité en vertu du Régime

[37] A une exception prés, aucune des décisions
récentes de la Commission n’a analysé de fagon
approfondie le texte du sous-alinéa 42(2)a)(i) du
Régime. Cette exception est la décision relativement
récente de la Commission dans Barlow ¢, Ministre du
Développement des ressources humaines (1999),
C.EP. & P.G.R. 8846 (C.A.P.). 1l est intéressant de
répéter le passage crucial de la décision de la Com-
mission dans cette affaire [4 la page 6679]:

[TRADUCTION] Son invalidité est-elle suffisamment grave
pour ’empécher de détenir réguliérement unc occupation
véritablement rémunératrice?

Pour répondre & cette question, nous estimons qu’il est
appropri¢ d’analyser le libellé précité pour établir avec
précision Uintention du législateur:
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Regular is defined in the Greater Oxford Dictionary as
“usual, standard or customary”.

Regularly—“at regular intervals or times.”

Substantial—“having substance, actually existing, not
illusory, of real importance or value, practical.”

Gainful—"lucrative, remunerative paid employment.”

Occupation—"“temporary or regular employment, security
of tenure.”

Applying these definitions to Mrs. Barlow’s physical
condition as of December, 1997, it is difficult, if not
impossible, to find that she was at age 57 in a position to
qualify for any usual or customary employment, which
actually exists, is not illusory, and is of real importance.

[38] This analysis of subparagraph 42(2){a)(i)
strongly suggests a legislative intention to apply the
severity requirement in a “real world” context. Requir-
ing that an applicant be incapable regularly of pursu-
ing any substantially gainful occupation is quite
different from requiring that an applicant be incapable
at all times of pursuing any conceivable occupation.
Each word in the subparagraph must be given mean-
ing and when read in that way the subparagraph
indicates, in my opinion, that Parliament viewed as
severe any disability which renders an applicant
incapable of pursuing with consistent frequency any
truly remunerative occupation. In my view, it follows
from this that the hypothetical occupations which a
decision-maker must consider cannot be divorced from
the particular circumstances of the applicant, such as
age, education level, language proficiency and past
work and life experience.

[39] I agree with the conclusion in Barlow, supra,
and the reasons therefor. The analysis undertaken by
the Board in that case was brief and sound. It demon-
strates that, on the plain meaning of the words in
subparagraph 42(2)(a)(i), Parliament must have
intended that the legal test for severity be applied with
some degree of reference to the “real world”. It is
difficult to understand what purpose the legislation
would serve if it provided that disability benefits
should be paid only to those applicants who were
incapable of pursuing any conceivable form of occu-

Le Greater Oxford Dictionary définit ainsi le mot régu-
lier: «habituel, normal ou ordinaire».

Régulitrement—«a intervalles réguliers».

Véritable—c«authentique, qui existe réellement, non
illusoire, dont I’importance ou la valeur est réelle, prati-
que».

Rémunérateur—«lucratif, emploi rémunéréy.

Occupation—«emploi temporaire ou permanent, inamovi-

bilité».

Si I’on applique ces définitions a 1’état physique de M™
Barlow au mois de décembre 1997, il est difficile, sinon
impossible, de conclure qu’elle était, a I’age de 57 ans, en
mesure de se qualifier pour un emploi habituel ou ordinaire,
qui existe réellement, qui n’est pas illusoire et qui est d’une
importance réelle.

[38] Cette analyse du sous-alinéa 42(2)a)(i) donne
fortement & penser que le 1égislateur avait ’intention
d’appliquer I’exigence concernant la gravité de ’inva-
lidité dans un contexte «réaliste». Exiger d’un requé-
rant qu’il soit incapable de détenir réguliérement une
occupation véritablement rémunératrice n’est pas du
tout la méme chose que d’exiger qu’il soit incapable
de détenir n’importe quelle occupation concevable.
Chacun des mots utilisés au sous-alinéa doit avoir un
sens, et cette disposition lue de cette fagon indique, a
mon avis, que le Iégislateur a jugé qu’une invalidité
est grave si elle rend le requérant incapable de détenir
pendant une période durable une occupation réellement
rémunératrice. A mon avis, il s’ensuit que les occupa-
tions hypothétiques qu’un décideur doit prendre en
compte ne peuvent étre dissociées de la situation
particuliére du requérant, par exemple son age, son
niveau d’instruction, ses aptitudes linguistiques, ses
antécédents de travail et son expérience de la vie.

(391 Je suis d’accord avec la conclusion énoncée
dans la décision Barlow, précitée, et les motifs donnés
a I’appui de cette conclusion. L’analyse effectuée par
la Commission dans cette affaire était bréve et cohé-
rente. Elle démontre que, d’aprés le sens ordinaire des
mots utilisés au sous-alinéa 42(2)a)(i), le législateur
doit avoir eu I’intention de faire en sorte que le critére
juridique pour déterminer la gravité d’une invalidité
soit appliqué en conservant un certain rapport avec le
«monde réel». Il est difficile de comprendre quel
objectif la loi pourrait poursuivre si elle prévoyait que
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pation no matter how irregular, ungainful or insubstan-
tial. Such an approach would defeat the obvious
objectives of the Plan and result in an analysis that is
not supportable on the plain language of the statute.

[40] 1 find additional support for adopting the
ordinary meaning of subparagraph 42(2)(a)(i), as
interpreted by the Board in Barlow, in the Canada
Pension Plan Regulations, C.R.C., c. 385. Subsection
68(1) [as am. by SOR/96-522, s. 23] of those Regula-
tions requires that anyone applying to the Minister for
disability benefits under the Plan must supply the
Minister with particular information. It reads:

68. (1) Where an applicant claims that he or some other
person is disabled within the meaning of the Act, he shall
supply the Minister with the following information in
respect of the person whose disability is to be determined:

(@) a report of any physical or mental impairment inclu-
ding

(i) the nature, extent and prognosis of the impairment,

(ii) the findings upon which the diagnosis and prognosis
were made,

(iii) any limitation resulting from the impairment, and

(iv) any other pertinent information, including recom-
mendations for further diagnostic work or treatment,
that may be relevant;

(b) a statement of that person’s occupation and earnings
for the period commencing on the date upon which the
applicant alleges that the disability commenced; and

(c) a_statement of that person’s education, employment
experience and activities of daily life. [Emphasis added.)

On the Board’s strict interpretation of the severity
requirement, the information relating to an applicant’s
education, employment experience and activities of
everyday life which is required to be supplied to the
Minister pursuant to paragraph 68(1)(c) of the Regula-

les prestations d’invalidité ne peuvent é&tre payées
quaux requérants qui sont incapables de détenir
quelque forme que ce soit d’occupation, sans tenir
compte du caractére irrégulier, non rémunérateur ou
sans valeur de cette occupation. Une telle analyse
ferait échec aux objectifs manifestes du Régime et
ménerait 4 une analyse non compatible avec le langage
clair de la loi.

[40] Ma décision d’adopter le sens ordinaire des
mots employés au sous-alinéa 42(2)a)(i), tels qu’inter-
prétés par la Commission dans la décision Barlow,
trouve un appui additionnel dans le Réglement sur le
Régime de pensions du Canada, C.R.C., ch. 385. Le
paragraphe 68(1) [mod. par DORS/96-522, art. 23] de
ce Reglement exige de quiconque s’adresse au minis-
tre pour obtenir des prestations d’invalidité en vertu du
Régime qu’il fournisse a ce dernier certains renscigne-
ments. Il est rédigé dans les termes suivants:

68. (1) Quand un requérant allégue que lui-méme ou une
autre personne est invalide au sens de la Loi, il doit fournir
au ministre les renseignements suivants sur la personne dont
Pinvalidité est a déterminer:

@) un rapport sur toute détérioration physique ou mentale
indiquant

(i) la nature, I’étendue et le pronostic de la détériora-
tion,

(ii) les constatations sur lesquelles se fondent le dia-~
gnostic et le pronostic,

(iii) toute incapacité résultant de la détérioration, et

(iv) tout autre renseignement qui pourrait &tre approprié,
y compris les recommandations concernant le traitement
ou les examens additionnels;

b) une déclaration indiquant ’emploi et les gains de cette
personne pendant la période commengant A la date a partir
de laquelle le requérant allégue que ’invalidité a com-
mencé; et

¢) une déclaration indiquant la formation scolaire, I’expé-
rience acquise au travail et les activités habituelles de la
personne. [Non souligné dans 1’original.]

D’apres Dinterprétation stricte que la Commission a
donnée de ’exigence relative a la gravité de ’invalidi-
té, les renseignements ayant trait a la formation
scolaire, & I’expérience acquise au ftravail et aux
activités habituelles du requérant qui doivent étre
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tions would be completely irrelevant to a disability
determination. Of course, the mandatory requirement
that applicants supply the Minister with information
related to their education level, employment back-
ground and daily activities can only indicate that such
“real world” details are indeed relevant to a severity
determination made in accordance with the statutory
definition in subparagraph 42(2)(a)(i) of the Plan.

[41] It is also clear from the minutes of the special
joint committee appointed to consider Bill C-136 that
the precise words of subparagraph 42(2)(a)(i) were
chosen with particular care by the drafters of the Plan.
During the clause by clause review of the Bill, the
severity requirement was explained in the following
way by the Deputy Minister of Welfare at the time,
Dr. Joseph Willard (See Special Joint Committee of
the Senate and House of Commons Appointed to
Consider and Report upon Bill C-136, Minutes of
Proceedings and Evidence, No. 2, (December 1,
1964), at page 247):

Mr. Thorson: . .. Subclause (2) defines what is meant in
this bill by the expression “disabled”. . .

Hon. Mr. Croll: How does it vary from the definition in the
disability act at the present time?

Dr. Willard: Mr. Chairman, the disabled persons’ legislation
that we have at the present time has the definition of
permanent and total disability, which would be a more
severe definition than the one set out here. You will notice
in this Bill that the severity is related to a person being
capable of regularly pursuing any substantially gainful
occupation. It, therefore, brings in an additional concept of
employability . . .

[42] The explanation by the Deputy Minister of
Welfare is unambiguous. The test for severity is not
that a disability be “total”. In order to express the
more lenient test for severity under the Plan, therefore,
the drafters introduced the notion of severity as the
inability regularly to pursue any substantially gainful
occupation. The clear wording of the legislation, the
companion provisions in the Regulations, and the clear
intent of the drafters all indicate with equal force that
the crucial phrase in subparagraph 42(2)(a)(i)’s

fournis au ministre aux termes de ’alinéa 68(1)c) du
Réglement n’auraient absolument aucune pertinence
dans la décision concernant 1’invalidité. Bien entendu,
’obligation pour les requérants de fournir au ministre
des renseignements ayant trait & leur formation scolai-
re, a leur expérience de travail et a4 leurs activités
habituelles ne peuvent qu’indiquer que ces détails
«réalistes» sont en fait pertinents a une décision sur la
gravité de I’invalidité prise conformément a la défini-
tion donnée au sous-alinéa 42(2)a)(i) du Régime.

[41] 11 ressort aussi clairement du procés-verbal du
comité spécial mixte chargé d’étudier le projet de loi
C-136 que les mots du sous-alinéa 42(2)a)(i) ont été
choisis avec soin par les rédacteurs du Régime. Au
cours de I’étude article par article du projet de loi,
Pexigence relative & la gravité avait été expliquée de
la fagon suivante par le sous-ministre du Bien-étre
social de I’époque, D" Joseph Willard (voir le comité
spécial mixte du Sénat et de la Chambre des Commu-
nes chargé d’analyser le projet de loi C-136 et d’en
faire rapport, Procés-verbaux et témoignages, n° 2
(1° décembre 1964), a la page 247):

[TRADUCTION}
M. Thorson: [. . .] le paragraphe 2 définit ce qu’on entend
par le terme «invalide» dans ce projet de loi [. . .]

M. Croll: Quelle est la différence avec la définition qui est
donnée dans la loi actuelle sur I’invalidité?

D" Willard: M. le Président, la loi sur les personnes invali-
des actuellement en vigueur donne une définition de
Pinvalidité permanente et totale, qui est une définition plus
restrictive que celle qui est énoncée ici. Vous noterez que
dans ce projet de loi la gravité se rapporte a I’état d’une
personne qui est en mesure de détenir réguliérement une
occupation véritablement rémunératrice. Par conséquent, cela
ajoute un concept additionnel d’employabilité [. . .}

[42] L’explication donnée par le sous-ministre du
Bien-étre social est sans ambiguité. Le critére relatif
a la gravité n’est pas celui d’une invalidité «totaley.
Pour exprimer le critére moins rigide de la gravité en
vertu du Régime, les rédacteurs ont donc instauré la
notion de gravité comme étant I’incapacité de détenir
réguliérement une occupation véritablement rémunéra-
trice. Le libellé sans équivoque de la loi, les disposi-
tions connexes du Réglement, et ’intention manifeste
des rédacteurs indiquent tous avec autant de force que
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severity definition cannot be ignored or pared down.

[43] But this is precisely what the Board has done in
the present case. The Board has adopted the strict
absiract approach to the severity requirement in
subparagraph 42(2)(a)(i) without analysing all of the
legislative language. For ease of reference, the Board’s
analysis of the severity definition in subparagraph
42(2)(a)(i) is repeated below (see page 10 of the
decision):

It is very important to note that the words “regularly
pursuing any substantially gainful occupation. . .” means just
that: any occupation. It is not, as some insurance policies
say, ¢, . .any occupation for which the applicant is reasonab-

ly suited. . .” It is any occupation, even though the applicant
may lack education, special skills, or basic language.

A second factor is availability of work. This is not a matter
that is or can be considered by this Board. So the state of
the local job market is irrelevant: It is legally assumed that
work is available to do. [Emphasis in original.]

It is evident, to my mind, that the Board in this case
has effectively read out of the severity definition the
words “regularly”, “substantially” and “gainful”. In
this way, the Board has reduced the legal test to the
following: is the applicant incapable of pursuing any
occupation? This approximates the “total” disability
test eschewed by the drafters of the Plan. Indeed, the
Board’s repeated emphasis on the word “any” appears
to have been a contributing factor in its misinterpreta-
tion of the statutory test for severity.

[44] In my respectful view, the Board has invoked
the wrong legal test for disability in so far as it relates
to the requirement that such disability must be
“severe”. The proper test for severity is the one that
treats each word in the definition as contributing
something to the statutory requirement. Those words,
read together, suggest that the severity test involves an
aspect of employability.

[45] Unfortunately for decision-makers under the
Plan, employability is not a concept that easily lends

I’expression essentielle de la définition de la gravité an
sous-alinéa 42(2)a)(i) ne peut étre ignorée ni réduite.

[43] Mais c’est précisément ce que la Commission
a fait en I’espéce. Elle a appliqué la méthode abstraite
et stricte & D’exigence de gravité au sous-alinéa
42(2)a)(i) sans analyser la totalité du libellé de la loi.
Pour faciliter la consultation, I’analyse de la Cominis-
sion concernant la définition de la gravité donnée au
sous-alinéa 42(2)a)(i) est reprise ci-dessous (voir page
10 de la décision):

[TRADUCTION] Il est trés important de noter que les mots
«réguliérement incapable de détenir une occupation vérita-
blement rémunératrice {...]» signifie n’importe quelle
occupation. Ce n’est pas, comme certaines polices d’assu-
rance le déclarent, «[. . .] n’importe quelle occupation pour
laquelle le requérant est raisonnablement compétent [. . .J».
11 s’agit de n’importe quelle occupation, méme si le requé-
rant n’a pas la scolarité ou les compétences spécialisées pour
I’exercer ou n’en connait pas le langage de base.

La disponibilité du travail est un autre facteur. Ce n’est pas
la une question que la Commission analyse ou dont elle peut
tenir compte. Ainsi donc, la situation du marché du travail
local n’est pas pertinente: il y a une présomption légalce
selon laquelle il y a du travail disponible. [Souligné dans
P’original.]

A mon avis, il est évident que la Commission en
I’espéce a effectivement exclu de la définition de
gravité les mots «régulierementy, «véritablement» et
«rémunératrice». De cette fagon, la Commission a
réduit le critére juridique a ce qui suit: Le demandeur
est-il incapable de détenir une occupation? Cela
équivaut presque aux critéres d’invalidité «totale»
évités par les rédacteurs du Régime. En fait, I’accent
répété de la Commission sur I’expression «n’importe
quelley» semble avoir contribué a son erreur d’interpré-
tation du critére 1égislatif concernant la gravité.

[44] En toute déférence, je crois que la Commission
a utilisé le mauvais critére juridique pour ce qui est de
I’exigence selon laquelle cette invalidité doit &tre
«grave». Le critere qu’il convient d’appliquer 4 la
gravité est celui en fonction duquel chaque mot de la
définition apporte sa contribution a I’exigence légale.
Ces mots, lus ensemble, donnent & penser que le
critére de gravité comporte un aspect d’employabilité.

[45] Malheureusement pour les décideurs en vertu du
Régime, I’employabilité n’est pas un concept qui se
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itself to abstraction. Employability occurs in the
context of commercial realities and the particular
circumstances of an applicant. That is not to say that
the Minister, the Review Tribunal or the Board must
make intricate postulations respecting an applicant’s
employability in order to arrive at a severity determi-
nation. Furthermore, I wish to express that I should
not be taken as stating that employability is to be
determined purely by reference to an applicant’s
chosen occupation. Unlike section 95, paragraph 3 of
An Act respecting the Quebec Pension Plan, R.S.Q.,
c. R-9, which specially provides that an applicant who
is 60 years of age or over will have a severe disability
where he or she is “incapable regularly of carrying on
the usual gainful occupation” that he or she holds at
the time of becoming disabled, the federal Plan makes
no provision for a finding of severity where an appli-
cant is merely disabled from pursuing his or her
ordinary occupation as at the onset of the alleged
disability. Rather, the test under the Plan is in relation
to any substantially gainful occupation.

[46] What the statutory test for severity does require,
however, is an air of reality in assessing whether an
applicant is incapable regularly of pursuing any
substantially gainful occupation. Naturally, decision-
makers already adopt a certain measure of practicality
in their severity determinations. As an obvious
example, the scope of substantially gainful occupations
suitable for a middle-aged applicant with an elemen-
tary school education and limited English or French
language skills would not normally include work as an
engineer or doctor.

[47] Inother cases, however, decision-makers ignore
the language of the statute by concluding, for example,
that since an applicant is capable of doing certain
household chores or is, strictly speaking, capable of
sitting for short periods of time, he or she is therefore
capable in theory of performing or engaging in some
kind of unspecified sedentary occupation which
qualifies as “any” occupation within the meaning of
subparagraph 42(2)(a)(i) of the Plan.

préte facilement a ’abstraction. L’employabilité existe
dans le contexte des réalités commerciales et de la
situation particuliére d’un requérant. Cela ne veut pas
dire que le ministre, le tribunal de révision ou la
Commission doivent élaborer des hypothéses com-
plexes concernant 1’employabilité d’un requérant pour
en arriver a une décision sur la gravité de son invalidi-
té. En outre, je tiens a préciser que je ne dis pas que
Pemployabilité doit étre déterminée en faisant pure-
ment référence a 1’occupation choisie par un requérant.
Contrairement au paragraphe 3 de [’article 95 de la
Loi sur le régime de rentes du Québec, S.R.Q., ch.
R-9, qui prévoit spécifiquement qu’un requérant agé
de 60 ans ou plus sera considéré comme ayant une
invalidit¢ grave si celle-ci «rend cette personne
réguliérement incapable d’exercer I’occupation habi-
tuelle rémunérée» qu’elle détenait au moment ot elle
cesse de travailler en raison de son invalidité. Le
Régime fédéral ne contient aucune disposition qui
permette de conclure a la gravité d’une invalidité
lorsqu’un requérant est simplement incapable de
conserver son occupation ordinaire en raison de
Pinvalidité alléguée. En fait, le critére établi en vertu
du Régime a trait 4 une occupation véritablement

rémunératrice.

[46] Ce que le critére 1égal applicable a la gravité de
Pinvalidité exige, cependant, c’est un air de réalisme
pour évaluer si un requérant est incapable de détenir
régulierement une occupation véritablement rémunéra-
trice. Naturellement, les décideurs ont déja adopté un
certain degré de pragmatisme dans leurs décisions
relatives a la gravité. Pour n’en donner qu’un exemple
patent, la gamme des occupations véritablement
rémunératrices convenant a un requérant d’dge moyen
ayant terminé son cours primaire et parlant difficile-
ment le francais ou ’anglais n’inclut habituellement
pas les professions d’ingénieur ou de médecin.

[47] Toutefois, dans d’autres cas, les décideurs
ignorent le libellé de la loi en concluant par exemple
que, puisqu’un requérant est capable d’effectuer
certaines taches ménagéres ou, a strictement parler, de
demeurer assis pendant de courtes périodes, il est en
mesure, en théorie, d’exercer un certain type d’occu-
pation sédentaire non spécifiée qui correspond a
«n’importe quelle» occupation au sens du sous-alinéa
42(2)a)(i) du Régime.
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[48] Indeed, the tendency to speak in terms of vague
categories of labour was singled out for criticism by
this Court in Wirachowsky, supra. In that case, the
applicant was only able to sit and stand for short
intervals but had been found by the Board to be
capable of semi-sedentary work. On behalf of the
Court, McDonald J.A. noted (at paragraph 7) that the
phrase “semi-sedentary work” was, in his opinion,
incapable of conveying any meaning for the purposes
of assessing disability under the Plan. The risk of
thinking in terms of such “occupational” categories is
that all reference to a regular, tangible, and profitable
occupation is likely to be forgotten. As a consequence,
an applicant may be deprived of the very protection
which the Plan was designed to provide and for which
an applicant has been contributing during periods of
healthy and active employment in the labour force.

[49] Bearing in mind that the hearing before the
Board is in the nature of a hearing de novo, as long as
the decision-maker applies the correct legal test for
severity—that is, applies the ordinary meaning of
every word in the statutory definition of severity in
subparagraph 42(2)(a)(i) he or she will be in a posi-
tion to judge on the facts whether, in practical terms,
an applicant is incapable regularly of pursuing any
substantially gainful occupation. The assessment of the
applicant’s circumstances is a question of judgment
with which this Court will be reluctant to interfere.

[50] This restatement of the approach to the defini-
tion of disability does not mean that everyone with a
health problem who has some difficulty finding and
keeping a job is entitled to a disability pension.
Claimants still must be able to demonstrate that they
suffer from a “serious and prolonged disability” that
renders them “incapable regularly of pursuing any
substantially gainful occupation”. Medical evidence
will still be needed as will evidence of employment
efforts and possibilities. Cross-examination will, of
course, be available to test the veracity and credibility
of the evidence of claimants and others.

[48] En fait, la présente Cour a critiqué cette ten-
dance & s’exprimer en termes de vagues catégories de
travail dans Wirachowsky, précité. Dans cette affaire,
le requérant ne pouvait rester assis ou debout que
pendant de courtes périodes, mais la Commission avait
jugé qu’il était en mesure d’effectuer un travail semi-
sédentaire. Aunom de la Cour, le juge McDonald note
(au paragraphe 7) que D’expression «travail semi-
sédentaire» n’avait pas, & son avis, un sens clair au
fins de P'appréciation de I’invalidité prévue par le
Régime. Le risque que présente cette fagon de penser
en termes de catégories «d’occupationsy», c’est que
toute référence 4 une occupation réguliére, tangible et
rentable, sera vraisemblablement oubliée. Par consé-
quent, il se pourrait fort bien qu’un requérant soit
privé de la protection méme que le Régime a été
congu pour lui assurer et pour laquelle il a contribué
pendant ses périodes d’emploi actif sur le marché du
travail.

[49] Sil’on garde a esprit que I"audition devant la
Commission est de la nature d’une audition de novo,
tant et aussi longtemps que le décideur applique le
critére juridique adéquat pour la gravité de I’invali-
dité—c’est-a-dire qu’il applique le sens ordinaire de
chaque mot de la définition légale de la gravité donnée
au sous-alinéa 42(2)a)(i), il sera en mesure de juger
d’aprés les faits si, en pratique, un requérant est
incapable de détenir réguliérement une occupation
véritablement rémunératrice. L’évaluation de la
situation du requérant est une question de jugement
sur laquelle la Cour hésite a intervenir,

[50] Cette réaffirmation de la méthode a suivre pour
définir Pinvalidité ne signifie pas que quiconque
éprouve des problémes de santé et des difficultés & se
trouver et & conserver un emploi a droit 4 une pension
d’invalidité. Les requérants sont toujours temus de
démontrer qu’ils souffrent d’une «invalidité grave et
prolongée» qui les rend «réguliérement incapables de
détenir une occupation véritablement rémunératricen.
Une preuve médicale sera toujours nécessaire, de
méme qu’une preuve des efforts déployés pour se
trouver un emploi et de ’existence des possibilités
d’emploi. Bien entendu, il sera toujours possible, en
contre-interrogatoire, de mettre & ’épreuve la véracité
et la crédibilité de la preuve fournie par les requérants
et d’autres personnes.
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[511 In summary, I am of the opinion that the Board
has failed to attribute meaning to the plain words of
subparagraph 42(2)(a)(i) of the Plan. It has preferred
to articulate an abbreviated and decidedly ungenerous
version of the statutory definition of a “severe”
disability, thereby subverting the benevolent purposes
of the legislation. Having reached this conclusion, I do
not find it necessary to canvass the many procedural
grounds of review which the applicant advanced in his
oral and written argument.

Disposition

[52] Accordingly, for these reasons, I would allow
the application for judicial review with costs to the
applicant, set aside the decision of the Board dated 11
February, 2000, and remit the matter to the Board for
redetermination by a differently constituted panel in
accordance with these reasons and on the basis of the
record as constituted as well as other relevant evi-
dence that the parties may wish to adduce.

LINDEN JA.: T agree.

MALONE J.A.: T agree.

[51] En résumé, je suis d’avis que la Commission
n’a pas attribué le sens qu’il faut au langage clair
utilisé au sous-alinéa 42(2)a)(i) du Régime. Elle a
préféré formuler une version abrégée et délibérément
peu généreuse de la définition 1égale d’une invalidité
«gravey, faisant ainsi échec aux objectifs de bienfai-
sance de la loi. Comme je suis parvenu a cette conclu-
sion, je n’estime pas nécessaire d’analyser les nom-
breux motifs procéduraux que le demandeur a formu-
lés dans son argumentation verbale et écrite.

Dispositif

[52] Par conséquent, pour les présents motifs, je suis
d’avis d’accueillir la demande de contrdle judiciaire
avec dépens en faveur du demandeur, d’infirmer la
décision de la Commission en date du 11 février 2000,
et de renvoyer ’affaire & la Commission pour nouvel
examen par une formation différente en conformité
avec les présents motifs et en tenant compte du
dossier tel qu’il a été constitué, de méme que de toute
autre preuve pertinente que les parties souhaiteront
produire.

LE JUGE LINDEN, J.C.A.: Je souscris a ces motifs.

LE JUGE MALONE, J.C.A.: Je souscris a ces motifs.
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salariale par rapport aux groupes de référence masculins —
Les lignes aériennes prétendent que les groupes ne sont pas
dans le méme «établissementy aux fins de l'art. 11 de la
LCDP — Le Tribunal conclut que les groupes ne forment
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conventions collectives doivent-elles étre prises en compte?
— Quant au sens du mot «établissementy, le Tribunal s’est
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discrimination systémique faite a !'endroit des femmes dans
les lieux de travail caractérisés par le cloisonnement
professionnel ni de modifier l'art. 11 de la LCDP — Les
mots «indépendamment des conventions collectives» conte-
nus a l'art. 10 de I’OPS ne font pas obstacle a la prise en
compte des conventions collectives — L'art. 10 de I'OPS
limite-t-il la définition d’«établissement» aux employés visés
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aux principes de justice naturelle lorsqu il a refusé d'enten-
dre la preuve se rapportant a la discrimination salariale
systémique et au cloisonnement professionnel — La prenve
de la prédominance de tel ou tel sexe dans certains groupes
professionnels n'était pas utile pour l'interprétation par le
Tribunal du mot «établissement» — Le Tribunal n'a pas
commis d'erreur en refusant d'entendre la preuve — Le
Tribunal a interprété le mot «établissement» d’une maniére
aussi large et aussi libérale que possible, sans récrire
Vart. 11 de la LCDP — Le Tribunal ne s’est pas appuyé
indiiment sur la preuve constituée par le hansard.
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Construction of statutes — Human Rights Tribunal’s
interpretation of phrase “notwithstanding any collective
agreement” in Equal Wages Guidelines, s. 10 — Whether
phrase free of ambiguity — Whether Tribunal’s interpreta-
tion contravening statutory interpretation principle in
Interpretation Act, s. 16 — Phrase not meaning “notwith-
standing any collective agreement to the contrary” — Plain,
dictionary meaning — “in spite of " — inadequate to give
meaning to “notwithstanding” in present context — Regard
must be had to contextual use within provision, with respect
to statute to which applies — To interpret s. 10 as requiring
collective agreements be ignored would lead to inconsistent
application of “wages” definition in CHRA, s. 11(7) —
Human rights legislation to be interpreted generously but
rewriting Act not permitted.

The Canadian Union of Public Employees (Airline
Division) (CUPE) filed complaints on behalf of flight
attendants against Air Canada and Canadian Airlines
International Ltd., alleging that they discriminated against
the predominantly female flight attendant groups by paying
them lower wages and by having a salary structure that
requires a longer time to reach maximum salary than the
two male comparator groups identified in both complaints,
in violation of section 11 of the Canadian Human Rights
Act (CHRA).

Both respondents defended the complaints by maintaining,
in part, that the three groups named in the complaints were
not in the same “establishment” for the purposes of section
11 of the CHRA.

A Tribunal was appointed in response to investigation
reports issued by the Commission. The fundamental issue
before the Tribunal was whether the flight attendants were
in the same “establishment” as the two male comparator
groups. It was not mandated to consider the issue of equal
pay for work of equal value. The Tribunal concluded that
the three employee groups did not form a single establish-
ment for the purposes of section 11 of the CHRA at either
of the respondent companies.

This was an application for judicial review of that
decision.

Held, the application should be dismissed.

Section 11 of the CHRA provided that it was discrimina-
tory for an employer to establish or maintain differences in
wages between male and female employees employed in the
same establishment who are performing work of equal
value. Section 10 of the Equal Wages Guidelines, 1986
(enacted pursuant to subsection 27(2) of the CHRA) (EWG)
provided that for the purpose of section 11 of the CHRA,

Interprétation des lois — Interprétation par le Tribunal
des droits de la personne des mots «indépendamment des
conventions collectives» contenus a l'art. 10 de !'Ordon-
nance de 1986 sur la parité salariale — Ces mots sont-ils
exempts d’ambiguités? — L’interprétation donnée par le
Tribunal contrevient-elle au principe d’interprétation
législative énoncé a 'art. 16 de la Loi d’interprétation? —
Ces mots ne signifient pas «indépendamment des conven-
tions collectives contraires» — Le sens ordinaire — «en
dépit dey — ne suffit pas a lui seul pour donner une
signification a «indépendamment» en l’espéce — Il faut
tenir compte de son emploi contextuel dans la disposition
elle-méme et du texte législatif dans lequel il se trouve —
Interpréter I'art. 10 de maniére @ ignorer les conventions
collectives conduirait a des applications incohérentes de la
définition du mot «salaire» a Uart. 11(7) de la LCDP — Les
termes de la loi doivent étre interprétés généreusement, mais
il n’est pas pour autant permis de la récrire.

Le Syndicat canadien de la fonction publique (Division du
transport aérien) (SCFP) a déposé une plainte au nom des
agents de bord contre Air Canada et Lignes aériennes
Canadien International Limitée, dans laquelle il affirmait que
celles-ci exercaient une discrimination & !’encontre du
groupe des agents de bord, un groupe a prédominance
féminine, en lui payant des salaires moindres et en lui
appliquant une structure salariale qui nécessite, pour attein-
dre le salaire maximal, une période plus longue que celle
imposée aux groupes de référence masculins définis dans les
plaintes, et cela en contravention de article 11 de la Loi
canadienne sur les droits de la personne (LCDP).

Les défenderesses ont répondu aux plaintes en affirmant
notamment que les trois groupes désignés dans les plaintes
ne sont pas dans le méme «établissement» aux fins de
Particle 11 de la LCDP.

Un Tribunal fut nommé a la suite de rapports d’enquéte
produits par la Commission. La question fondamentale dont
il était saisi était de savoir si les agents de bord se trou-
vaient dans le méme «établissement» que les deux groupes
de référence masculins. Le Tribunal n’avait pas pour mandat
d’examiner la question de la parité salariale. Le Tribunal a
conclu que les trois groupes d’employés ne constituaient
pas, aux fins de D’article 11 de la LCDP, un établissement
unique dans ’une ou I’autre des sociétés défenderesses.

11 s’agit d’une demande de controle judiciaire présentée a
I’encontre de cette décision.

Jugement: la demande est rejetée.

L’article 11 de la LCDP prévoit que constitue un acte
discriminatoire le fait pour ’employeur d’instaurer ou de
pratiquer la disparité salariale entre les hommes et les
femmes qui exécutent, dans le méme établissement, des
fonctions équivalentes. L’article 10 de 1’Ordonnance de
1986 sur la parité salariale (prise conformément au paragra-
phe 27(2) de la LCDP) (OPS) dispose que pour I’application
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employees of an establishment include, notwithstanding any
collective agreement applicable to any employees of the
establishment, all employees of the employer subject to a
common personnel and wage policy, whether or not such a
policy is administered centrally.

The questions were whether the Tribunal erred in its
interpretation of “establishment” in section 11 of the CHRA,
and whether the Tribunal erred in concluding that it was not
bound by the EWG.

The use of the word “establishment” in section 11 of the
CHRA (enacted in 1977) came to be understood and defined
in geographical terms, to address the fact that in Canada,
people performing work of equal value could legitimately be
paid differently depending on the region in which they lived.
In 1986, the EWG were introduced, with section 10 thereof
worded so as to ensure that comparisons across bargaining
units would not be precluded. It provided that, for the
purposes of section 11 of the CHRA, employees of an
establishment include, notwithstanding any collective
agreement, all employees of the employer subject to a
common personnel and wage policy.

The Tribunal did not err in concluding that section 10 of
the EWG did not preclude a consideration of collective
agreements. The phrase “notwithstanding any collective
agreement” should not be read to mean “notwithstanding
any collective agreement to the contrary”. Having regard to
the plain meaning of section 10 and, in particular, to the
inconsistencies which would result from excluding any
consideration of collective agreements, the Tribunal was
correct in its interpretation that section 10 does not preclude
a consideration of the information contained in collective
agreements. However, a consideration of the collective
agreements forms only part of the analysis required to
determine whether employees are subject to a common
personnel and wage policy. The inquiry must also include a
consideration of all personnel and wage policies found
outside the collective agreements.

Section 10 of the EWG restricts the definition of “estab-
lishment” to employees subject to a common personnel and
wage policy. The grammatical and ordinary meaning is that
“employees of an establishment” include those subject to a
common personnel and wage policy. There is no ambiguity
in the language of the section that would lead to the
conclusion that other definitions of “establishment” were
contemplated. While the Tribunal erred in its interpretation
of “establishment”, since that interpretation was, in the
result, a functional definition of establishment, the error was
not material to the outcome of this judicial review.

The Tribunal did not breach the principles of natural
justice by refusing to hear evidence relating to systemic

de Iarticle 11 de la LCDP, les employés d’un établissement
comprennent, indépendamment des conventions collectives,
tous les employés au service de 1’employeur qui sont visés
par la méme politique en matiére de personnel et de salaires,
que celle-ci soit ou non administrée par un service central.

Il s’agissait de savoir si le Tribunal avait commis unc
erreur dans sa maniére d’interpréter le mot «établissementy,
a I’article 11 de la LCDP, et s’il avait commis une erreur cn
affirmant qu’il n’était pas lié par I’OPS.

Le mot «établissement», a [article 11 de la LCDP
(édictée en 1977), a au fil du temps été compris ct défini cn
termes géographiques en reconnaissance du fait que, au
Canada, les travailleurs qui exécutent des tiches de valeur
égale pouvaient légitimement étre rémunérés différemment
selon la région ot ils vivaient. En 1986, I’OPS était prise ct
son article 10 fut modifié de maniére a ne pas faire obstacle
aux comparaisons entre unités de négociation. Cet article
prévoyait que pour I’application de I’article 11 de la LCDP,
les employés d’un établissement comprennent, indépendam-
ment des conventions collectives, tous les employés au
service de employeur qui sont visés par la méme politique
en matiére de personnel et de salaires.

Le Tribunal n’a pas commis d’erreur en concluant que
Iarticle 10 de I’OPS n’empéchait pas une prisc en compte
des conventions collectives, Les mots «indépendamment des
conventions collectives» ne doivent pas équivaloir a «indé-
pendamment des conventions collectives contraires». Eu
égard au sens ordinaire de I’article 10 et en particulier aux
incohérences qui résulteraient d’une absence de prise en
considération des conventions collectives, le Tribunal a cu
raison d’affirmer que I’article 10 ne fait pas obstacle a une
prise en compte des renseignements figurant dans les
conventions collectives. Toutefois, la prise en compte des
conventions collectives ne forme qu’une partie de 1’analyse
requise pour savoir si des employés sont visés par une
politique commune en matiére de personnel et de salaires.
Il importe de tenir compte aussi de toutes les politiques en
matiere de personnel et de salaires qui sont externcs aux
conventions collectives.

L’article 10 de I’OPS limite la définition d’«établissc-
ment» aux employés qui sont visés par la méme politique en
matiére de personnel et de salaires. Le sens grammatical ct
ordinaire est que «les employés d’un établissement» com-
prennent les employés qui sont visés par la méme politique
en matiére de personnel et de salaires. Il n’y a dans le
libellé de cet article aucune ambiguité qui permette de
conclure que d’autres définitions du mot «établissementy»
étaient envisagées. Méme si le Tribunal a mal interprété le
mot «établissementy, ’interprétation qu’il a donnée cst en
définitive une définition fonctionnelle de ce mot, donc
I’erreur n’est pas fatale pour I’issue de ce controle judiciaire.

Le Tribunal n’a pas contrevenu aux principes de justice
naturelle lorsqu’il a refusé d’entendre la preuve se rapportant
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wage discrimination and occupational segregation. The
factual evidence of the gender predominance in certain
occupational groups was neither necessary nor relevant to
the Tribunal’s interpretation of “establishment” in section 11
of the CHRA. Nor were these facts relevant to the
Tribunal’s determination of whether the flight attendants
were members of the same establishment as the comparator
occupational groups. Here, the Tribunal ruled it would hear
the social and historical context of systemic wage discrimi-
nation within the parties’ arguments and submissions. The
Tribunal afforded the applicants the opportunity to present
the contextual information in their submissions. The
Tribunal’s reasons specifically acknowledged the applicants’
arguments on systemic discrimination against women in
occupationally segregated workplaces. The Tribunal did not
reject the soundness of the arguments, in fact, the Tribunal
concluded that those arguments “could well justify a
legislative amendment to the CHRA which would eliminate
the concept of establishment”.

The Tribunal did not fail to give effect to the purpose of
the CHRA in arriving at its interpretation of “establish-
ment”. When the Commission issued the EWG in 1986, it
opted for a functional definition of establishment. To
exclude any consideration of collective agreements from the
analysis would render the functional definition meaningless
and would effectively result in a corporate definition of
establishment. All parties to the dispute agreed that Parlia-
ment did not intend a corporate definition of establishment
when it enacted section 11 of the CHRA. While the human
rights legislation is to be interpreted generously so as to give
effect to the purpose thereof, that does not permit rewriting
of the statute. Given the constraints of the legislation, the
Tribunal interpreted “establishment” as broadly and as
liberally as possible without rewriting section 11 of the
CHRA.

The Tribunal did not rely improperly on Hansard evidence
in arriving at its conclusion that collective agreements are
relevant in the inquiry as to whether employee groups are in
the same establishment for the purposes of section 11 of the
CHRA. Applicants have overstated the Tribunal’s reliance
on the Minister’s remarks. The Tribunal based its interpreta-
tion of “establishment” and the relevance of collective
agreements on a number of considerations, including its
interpretation of section 10 of the EWG.

The applicants’ argument, that the Tribunal erred in
interpreting “establishment” so as to maintain coherence
between the CHRA and the Canada Labour Code, was
premised on the applicants’ overly-narrow characterization
of the Tribunal’s decision that one bargaining unit or one
collective agreement will always equate to one establish-
ment. That characterization was inaccurate. The Tribunal’s
interpretation of establishment was based on its interpreta-

a la discrimination salariale systémique et au cloisonnement
professionnel. La preuve factuelle de la prédominance de tel
ou tel sexe dans certains groupes professionnels n’était ni
nécessaire ni utile pour ’interprétation, par le Tribunal, du
mot «établissementy, a ’article 11 de la LCDP. Ces faits
n’intéressaient pas non plus la décision du Tribunal sur la
question de savoir si les agents de bord étaient membres du
méme établissement que les groupes professionnels de
référence. En ’espéce, le Tribunal a décidé qu’il entendrait
le contexte social et historique de la discrimination salariale
systémique dans le cadre des arguments et conclusions des
parties. Le Tribunal a donné aux demandeurs I’occasion de
présenter dans leurs arguments ’'information contextuelle.
Les motifs du Tribunal ont reconnu expressément les
arguments des demandeurs portant sur la discrimination
systémique a ’endroit des femmes dans les lieux de travail
caractérisés par le cloisonnement professionnel. Le Tribunal
n’a pas nié la justesse des arguments, allant méme jusqu’a
conclure qu’ils «pourraient fort bien justifier une modifica-
tion de la LCDP qui éliminerait le concept d’établissement».

Le Tribunal n’a pas négligé de donner effet 4 I’objet de la
LCDP dans son interprétation du mot «établissement».
Lorsque la Commission a pris I’OPS de 1986, elle a opté
pour une définition fonctionnelle du mot «établissement».
Exclure de I’analyse toute prise en compte des conventions
collectives enléverait toute signification 4 la définition
fonctionnelle et conduirait en réalité a une définition globale
du mot «établissement». Toutes les parties au présent
différend ont admis que le 1égislateur n’avait pas a I’esprit
une telle définition lorsqu’il a édicté 1’article 11 de la
LCDP. Bien que les lois sur les droits de la personne
doivent étre interprétées d’une maniére qui donne effet 3
’objet du texte considéré, il n’est pas pour autant permis de
les récrire. Eu égard aux contraintes du texte législatif, le
Tribunal a interprété le mot «établissement» d’une maniére
aussi large et aussi libérale que possible, sans récrire
Particle 11 de la LCDP.

Le Tribunal ne s’est pas appuyé ind@iment sur la preuve
constituée par le hansard au soutien de sa décision selon
laquelle les conventions collectives sont utiles pour dire si
des groupes d’employés sont dans le méme établissement
aux fins de I'article 11 de la LCDP. Les demandeurs ont
exagéré ’importance donnée par le Tribunal 4 la déclaration
du ministre. Le Tribunal a fondé son interprétation du mot
«établissementy, ainsi que la pertinence des conventions
collectives, sur plusieurs facteurs, notamment son interpréta-
tion de ’article 10 de I’OPS.

L’argument des demandeurs que le Tribunal a commis une
erreur lorsqu’il a interprété le mot «établissementy de
maniére 4 préserver la cohérence entre la LCDP et le Code
canadien du travail procéde de la portée indiment étroite
qu’ils attribuent a la décision du Tribunal, portée selon
laquelle une unité de négociation ou une convention collec-
tive correspondra toujours a un établissement. Cette maniére
de voir est inexacte. L interprétation du mot «établissement»
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tion of the definition of establishment found in section 10 of
the EWG and its interpretation of section 11 of the CHRA.

The Tribunal did not err in law in concluding that it was
not bound by the EWG. This issue was moot given the
Tribunal’s finding that even if the Guidelines were totally
binding on the Tribunal and did fetter its quasi-judicial
decision-making powers, the same interpretation of the
Guidelines would be applied by the Tribunal. The Tribunal’s
conclusion regarding the binding nature of the Guidelines
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the application of its interpretation to the respondent
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rendue par le Tribunal des droits de la personne
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du transport aérien) c. Lignes aériennes Canadien
International Ltée, [1998] D.C.D.P. n° 8 (QL)), dans
le cadre de plaintes relatives & la discrimination
salariale, par laquelle le Tribunal a conclu que les
groupes des agents de bord a prédominance féminine
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pas dans le méme «établissement» que les deux
groupes de référence masculins. Demande rejetée.

ONT COMPARU:

Douglas J. Wray pour le demandeur, le Syndicat
canadien de la fonction publique.
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cant, Canadian Human Rights Commission.

Roy L. Heenan, Thomas E. F. Brady and
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Caley & Wray, Toronto, for applicant, Canadian
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Raven, Allen, Cameron & Ballantyne, Ottawa, for
applicant, Canadian Human Rights Commission.

Heenan Blaikie, Montréal, for respondents Cana-
dian Airlines International Limited and Air
Canada.

The following are the reasons for order rendered in
English by

HANSEN J.:

Introduction

[11 This is an application for judicial review brought
by the Canadian Human Rights Commission (the
Commission) and the Canadian Union of Public
Employees (Airline Division) (CUPE) seeking to
quash a decision of the Human Rights Tribunal (the
Tribunal) dated December 15, 1998 [Canadian Union
of Public Employees, Airline Division) v. Canadian
Airlines International Ltd., [1998] C.H.R.D. No. 8

(QL)].

Background

[2] In November 1991, CUPE filed a complaint on
behalf of flight attendants against Air Canada, alleging
that Air Canada discriminated against the predomi-
nantly female flight attendant group by paying them
lower wages and by having a salary structure that
requires a longer time to reach maximum salary than
the male comparator groups identified in the complaint
in violation of section 11 of the Canadian Human
Rights Act, R.S.C., 1985, c. H-6 (CHRA). The two
male comparator groups identified in the complaint
were:

Andrew J. Raven et Salim Fakirani pour la de-
manderesse, la Commission canadienne des droits
de la personne.

Roy L. Heenan, Thomas E. F, Brady et Elizabeth
Camiré pour les défenderesses, les Lignes aérien-
nes Canadien International Ltée et Air Canada.

AVOCATS INSCRITS AU DOSSIER:

Caley & Wray, Toronto, pour le demandeur, lc
Syndicat canadien de la fonction publique.
Raven, Allen, Cameron & Ballantyne, Ottawa,
pour la demanderesse, la Commission canadienne
des droits de la personne.

Heenan Blaikie, Montréal, pour les défenderesses,
les Lignes aériennes Canadien International Litée
et Air Canada.

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

LE JUGE HANSEN:

Introduction

[1] La Commission canadienne des droits de la
personne (la Commission) et le Syndicat canadien de
la fonction publique (le SCFP) ont présenté une
demande de contréle judiciaire en vue de faire annuler
une décision du Tribunal des droits de la personne (le
Tribunal) portant la date du 15 décembre 1998 [Syndi-
cat canadien de la fonction publique (division du
Transport Aérien) c. Lignes Aériennes Canadien
International Ltée., [1998] D.C.D.P. n° 8 (QL)].

Contexte

{2] Ennovembre 1991, le SCFP a déposé une plainte
au nom des agents de bord contre Air Canada, dans
laquelle il affirmait que Air Canada exergait une
discrimination a I’encontre du groupe des agents de
bord, un groupe & prédominance féminine, en lui
payant des salaires moindres et en lui appliquant une
structure salariale qui nécessite, pour atteindre le
salaire maximal, une période plus longue que celle
imposée aux groupes de référence masculins définis
dans la plainte, et cela en contravention de 1’article 11
de la Loi canadienne sur les droits de la personne,



[2002] 1 C.F.

CANADA c. LIGNES AERIENNES CANADIEN INTERN. LTEE 165

(a) the First and Second Officers (pilots) who fly
Air Canada’s aeroplanes and,

(b) the workers who are members of the Interna-
tional Association of Machinists and Aerospace
Workers (IAMAW) and who provide maintenance
and other technical services in and around Air
Canada’s aeroplanes and places of operation.

(31 In July 1992, CUPE filed a similar complaint
against Canadian Airlines International Limited
(Canadian) on behalf of flight attendants working at
Canadian.

4] Air Canada and Canadian (the respondents)
defended the complaints by maintaining, in part, that
the three groups named in the complaints are not in
the same “establishment™ for the purposes of section
11 of the CHRA.

[5] The Commission commenced its investigation,
but in early 1993, the respondents filed notices of
motion in this Court for an order prohibiting the
Commission from proceeding with its investigation.
The parties resolved the matter on the basis that the
issues surrounding the word “establishment” in section
11 of the CHRA would first be dealt with by the
Commission, and if need be, by a Tribunal if one was
appointed pursuant to the CHRA.

[6] On August 15, 1996, a three-person Tribunal was
appointed in response to investigation reports issued
by the Commission (CHRC Investigation Reports
X00380 and X00348). These reports recommended a
Tribunal examine the interpretation and application of
the word “establishment” in section 11 of the CHRA.
The Tribunal’s hearings commenced in January 1997
and terminated in May 1998. The fundamental issue
before the Tribunal was whether the flight attendants
working for the respondents were in the same “estab-
lishment” as the two male comparator groups. The
Tribunal was not mandated to consider the issue of

L.R.C. (1985), ch. H-6 (la LCDP). Les deux groupes
de référence masculins définis dans la plainte étaient:

a) les premiers et seconds officiers (pilotes) qui
pilotent les avions d’Air Canada, et

b) les travailleurs qui sont membres de I’ Associa-
tion internationale des machinistes et des travail-
leurs de I’aérospatiale (AIMTA) et qui assurent les
services de maintenance et autres services techni-
ques aux avions d’Air Canada et aux endroits ou
Air Canada effectue des opérations.

{3] En juillet 1992, le SCFP a déposé une plainte
semblable contre Lignes aériennes Canadien Interna-
tional Limitée (Canadien) au nom des agents de bord
employés par Canadien.

[4] Air Canada et Canadien (les défenderesses) ont
répondu aux plaintes en affirmant notamment que les
trois groupes désignés dans les plaintes ne sont pas
dans le méme «établissement» aux fins de Particle 11
de la LCDP.

[5] La Commission a entrepris son enquéte, mais au
début de 1993 les défenderesses ont déposé devant la
Cour fédérale des avis de requéte pour obtenir une
ordonnance interdisant & la Commission de poursuivre
son enquéte. Les parties ont résolu la difficulté en
s’entendant pour que les questions entourant le mot
«établissement», a D’article 11 de la LCDP, soient
d’abord examinées par la Commission, puis si néces-
saire par un tribunal si un tribunal était nommé
conformément & la LCDP.

[6] Le 15 aolt 1996, un Tribunal composé de trois
membres fut nommé a la suite de rapports d’enquéte
produits par la Commission (rapports d’enquéte
X00380 et X00348 de la CCDP). Ces rapports recom-
mandaient qu’un Tribunal examine I’interprétation et
I’application du mot «établissement», a I’article 11 de
la LCDP. Les audiences du Tribunal ont débuté en
janvier 1997 et ont pris fin en mai 1998. La question
fondamentale dont il était saisi était de savoir si les
agents de bord travaillant pour les défenderesses se
trouvaient dans le méme «établissement» que les deux
groupes de référence masculins. Le Tribunal n’avait
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equal pay for work of equal value with respect to the
three employee groups.

[71 The Tribunal concluded the three employee
groups did not form a single establishment for the
purposes of section 11 of the CHRA at either of the
respondent companies.

[8] Other than in the summary of the Tribunal
decision, these reasons will refer collectively to the
Commission and CUPE as the applicants.

The Statutory Framework

[9] A statement of the purpose of the CHRA is
found in section 2 [as am. by S.C. 1998, ¢. 9, 5. 9] of
the Act. It reads:

2. The purpose of this Act is to extend the laws in Canada
to give effect, within the purview of matters coming within
the legislative authority of Parliament, to the principle that
all individuals should have an opportunity equal with other
individuals to make for themselves the lives that they are
able and wish to have and to have their needs accommo-
dated, consistent with their duties and obligations as mem-
bers of society, without being hindered in or prevented from
doing so by discriminatory practices based on race, national
or ethnic origin, colour, religion, age, sex, sexual orienta-
tion, marital status, family status, disability or conviction for
an offence for which a pardon has been granted.

[10] Section 11 of the CHRA states:

11. (1) It is a discriminatory practice for an employer to
establish or maintain differences in wages between male and
female employees employed in the same establishment who
are performing work of equal value.

(2) In assessing the value of work performed by
employees employed in the same establishment, the criterion
to be applied is the composite of the skill, effort and
responsibility required in the performance of the work and
the conditions under which the work is performed.

(3) Separate establishments established or maintained by
an employer solely or principally for the purpose of estab-
lishing or maintaining differences in wages between male
and female employees shall be deemed for the purposes of
this section to be the same establishment.

(4) Notwithstanding subsection (1), it is not a discrimina-
tory practice to pay to male and female employees different
wages if the difference is based on a factor prescribed by

pas pour mandat d’examiner la question de la parité
salariale au regard des trois groupes d’employés.

[71 Le Tribunal a conclu que les trois groupes
d’employés ne constituaient pas, aux fins de Darti-
cle 11 de la LCDP, un établissement unique dans
I"une ou I’autre des sociétés défenderesses.

[8] Hormis dans le sommaire de la décision du
Tribunal, les présents motifs désigneront collective-
ment comme «demandeurs» la Commission et le
SCFP.

Le cadre 1égislatif

[9] L’objet de la LCDP est énoncé a larticle 2
[mod. par L.C. 1998, ch. 9, art. 9] de la Loi. Cet
article est rédigé ainsi:

2. La présente loi a pour objet de compléter la législation
canadienne en donnant effet, dans le champ de compétence
du Parlement du Canada, au principe suivant: le droit de
tous les individus, dans la mesure compatible avec leurs
devoirs et obligations au sein de la société, a I’égalité des
chances d’épanouissement et a la prise de mesures visant &
la satisfaction de leurs besoins, indépendamment des
considérations fondées sur la race, ’origine nationale ou
ethnique, la couleur, la religion, I’age, le sexe, I’orientation
sexuelle, 1’état matrimonial, la situation de famille, la
déficience ou 1’état de personne graciée.

[10] L’article 11 de la LCDP est rédigé ainsi:

11. (1) Constitue un acte discriminatoire le fait pour
I’employeur d’instaurer ou de pratiquer la disparité salariale
entre les hommes et les femmes qui exécutent, dans le
méme établissement, des fonctions équivalentes,

(2) Le critére permettant d’établir 1’équivalence des
fonctions exécutées par des salariés dans le méme établissc-
ment est le dosage de qualifications, d’efforts ct de respon-
sabilités nécessaire pour leur exécution, compte tenu des
conditions de travail.

(3) Les établissements distincts qu’un employeur aménage
ou maintient dans le but principal de justifier une disparité
salariale entre hommes et femmes sont réputés, pour
I’application du présent article, ne constituer qu’un scul et
méme établissement.

(4) Ne constitue pas un acte discriminatoire au sens du
paragraphe (1) la disparité salariale entre hommes et femmes
fondée sur un facteur reconnu comme raisonnable par une
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guidelines, issued by the Canadian Human Rights Commis-
sion pursuant to subsection 27(2), to be a reasonable factor
that justifies the difference.

(5) For greater certainty, sex does not constitute a reason-
able factor justifying a difference in wages.

(6) An employer shall not reduce wages in order to
eliminate a discriminatory practice described in this section.

(7) For the purposes of this section, “wages” means any
form of remuneration payable for work performed by an
individual and includes

(a) salaries, commissions, vacation pay, dismissal wages
and bonuses;

(b) reasonable value for board, rent, housing and lodging;

(c) payments in kind;

(d) employer contributions to pension funds or plans,
long-term disability plans and all forms of health insur-
ance plans; and

(e) any other advantage received directly or indirectly
from the individual’s employer.

[11] Subsection 27(2) [as am. idem, s. 20] of the
CHRA provides:

27.Q1) . ..

(2) The Commission may, on application or on its own
initiative, by order, issue a guideline setting out the extent
to which and the manner in which, in the opinion of the
Commission, any provision of this Act applies in a class of
cases described in the guideline.

[12] Subsection 27(3) [as am. idem] of the CHRA
further states:

27. (1) . ..

(3) A guideline issued under subsection (2) is, until it is
revoked or modified, binding on the Commission and any
member or panel assigned under subsection 49(2) with
respect to the resolution of a complaint under Part IIT
regarding a case falling within the description contained in
the guideline.

[13] The Equal Wages Guidelines, 1986,
SOR/86-1082, (EWG 1986) were created pursuant to
subsection 27(2) of the CHRA. Section 10 of the
EWG 1986 states:

ordonnance de la Commission canadienne des droits de la
personne en vertu du paragraphe 27(2).

(5) Des considérations fondées sur le sexe ne sauraient
motiver la disparité salariale.

(6) 11 est interdit a 1’employeur de procéder & des diminu-
tions salariales pour mettre fin aux actes discriminatoires
visés au présent article.

(7) Pour I’application du présent article, «salaire» s’entend
de toute forme de rémunération payable & un individu en
contrepartie de son travail et, notamment:

a) des traitements, commissions, indemnités de vacances
ou de licenciement et des primes;

b) de la juste valeur des prestations en repas, loyers,
logement et hébergement;

¢) des rétributions en nature;

d) des cotisations de 1’employeur aux caisses ou régimes
de pension, aux régimes d’assurance contre 1’invalidité
prolongée et aux régimes d’assurance-maladie de toute
nature;

e) des autres avantages recus directement ou indirectement
de ’employeur.

[11] Le paragraphe 27(2) [mod., idem, art. 20] de la
LCDP prévoit ce qui suit:

27.(0 L. ]

(2) Dans une catégorie de cas donnés, la Commission
peut, sur demande ou de sa propre initiative, décider de
préciser, par ordonnance, les limites et les modalités de
I’application de la présente loi.

[12] Le paragraphe 27(3) [mod., idem] de la LCDP
prévoit quant a lui ce qui suit:

2.0 L. )

(3) Les ordonnances prises en vertu du paragraphe (2)
lient, jusqu’a ce qu’elles soient abrogées ou modifiées, la
Commission et le membre instructeur désigné en vertu du
paragraphe 49(2) lors du réglement des plaintes déposées
conformément a la partie III.

[13] L’Ordonnance de 1986 sur la parité salariale,
DORS/86-1082, (1I"OPS de 1986) a été prise conformé-
ment au paragraphe 27(2) de la LCDP. L’article 10 de
I’OPS de 1986 prévoit ce qui suit:
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10. For the purpose of section 11 of the Act, employees
of an establishment include, notwithstanding any collective
agreement applicable to any employees of the establishment,
all employees of the employer subject to a common person-
nel and wage policy, whether or not such a policy is
administered centrally.

The Tribunal Decision

[14]1 The following is a summary of the Tribunal’s
reasons for concluding the three employee groups did
not form a single establishment pursuant to section 11
of the CHRA.

(2) The Question of Institutional Impartiality of the
Human Rights Tribunal.

[15] Counsel for the respondents argued that the
Tribunal is not institutionally independent if it is
bound by guidelines issued by the Commission, an
interested party before it. This lack of independence,
the respondents argued, means that the Tribunal
cannot provide a hearing before an independent
tribunal in accordance with the principles of funda-
mental justice guaranteed by paragraph 2(e) of the
Canadian Bill of Rights, R.S.C., 1985, Appendix III.
The Commission responded that the EWG 1986 were
developed in consultation with employers, unions, and
others affected by the guidelines to safeguard against
a reasonable apprehension of bias. Further, the Clerk
of the Privy Council, in consultation with the Minister
of Justice, examined these guidelines to ensure they
were authorized by the CHRA pursuant to the Staru-
tory Instruments Act, S.C. 1970-71-72, c. 38. The
Commission also argued that as a multi-functional
agency, it fulfills a number of roles, which includes
investigation advocacy and regulation, but not adjudi-
cation. The adjudicative role is for the Tribunal alone
to exercise.

[16] In its lengthy analysis, the Tribunal reasoned
that if the guidelines were binding, it would be a
contravention of paragraph 2(e) of the Canadian Bill
of Rights, and contrary to the principles of fundamen-
tal justice in section 7 and paragraph 11(d) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms [being Part
1 of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada

10. Pour 1’application de [P'article 11 de la Loi, les
employés d’un établissement comprennent, indépendamment
des conventions collectives, tous les employés au service de
I’employeur qui sont visés par la méme politique en matiére
de personnel et de salaires, que celle-ci soit ou non adminis-
trée par un service central.

La décision dun Tribunal

[14] Les paragraphes qui suivent réswment les motifs
du Tribunal a ’appui de sa conclusion selon laquelle
les trois groupes d’employés ne constituaient pas un
établissement unique selon I’article 11 de la LCDP.

a) La question de l’impartialité institutionnelle du
Tribunal des droits de la personne.

[15] Les avocats des défenderesses ont soutenu que
le Tribunal n’est pas indépendant sur le plan institu-
tionnel s’il est lié par ’ordonnance prise par la Com-
mission, une partie intéressée qui comparaissait devant
lui. Cette absence d’indépendance, d’affirmer les
défenderesses, signifie que le Tribunal ne peut offrir
une audition devant un tribunal indépendant, selon les
principes de justice fondamentale garantis par 1’ali-
néa 2¢) de la Déclaration canadienne des droits,
L.R.C. (1985), appendice III. La Commission a
répondu que I’OPS de 1986 avait été élaborée en
concertation avec les employeurs, les syndicats et
autres personnes concernées par I’ordonnance, afin de
prévenir une crainte raisonnable de partialité, D’ail-
leurs, le greffier du Conseil privé, en concertation
avec le minisire de la Justice, avait examiné cette
ordonnance pour s’assurer qu’elle était autorisée par la
LCDP conformément & la Loi sur les textes réglemen-
taires, S.C. 1970-71-72, ch. 38. La Commission a
soutenu aussi ue, en tant qu’organisme multifonction-
nel, elle remplit plusieurs roles, & savoir un réle
d’enquéte, un role de représentation et un réle de
réglementation, mais non un réle décisionnel. Le role
décisionnel appartient exclusivement au Tribunal.

[16] Dans sa longue analyse, le Tribunal a expliqué
que, si I'ordonnance était impérative, elle contrevien-
drait a ’alinéa 2e) de la Déclaration canadienne des
droits, et elle serait contraire aux principes de justice
fondamentale de Darticle 7 et de I’alinéa 11d) de la
Charte canadienne des droits et libertés [qui constitue
la partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe
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Act 1982, 1982, c. 11 (UK.) [R.S.C., 1985, Appendix
11, No. 441]. Further, if the guidelines were binding on
the Tribunal, the guidelines would also be binding on
the supervisory courts, which would undermine
judicial independence and separation of powers,
because courts would be bound to follow guidelines
issued by an executive agency of government.

[17] The Tribunal concluded that the EWG 1986 are
binding on the Tribunal in the sense that the Tribunal
is bound to consider the Guidelines, which it can
choose to use in its interpretation of the CHRA.
However, where there are sound legal reasons not to
do so, the Tribunal cannot be forced to follow the
Guidelines. Based on this analysis, the Tribunal held
that the Guidelines do not fetter its quasi-judicial
decision-making power and rejected the respondents’
argument with respect to the Tribunal’s institutional
independence.

(b) The application of the EWG 1986 as guiding
principles for the interpretation of section 11 of the
CHRA and the scope of the EWG 1986.

[18] The Tribunal commented that even as a guiding
principle, section 10 of the EWG 1986 was filled with
ambiguity. The Tribunal noted section 10 defines an
establishment to include workplaces which have a
common personnel and wage policy whether adminis-
tered centrally or not. This leaves room, the Tribunal
reasoned, for other definitions of establishment.

[19] The Tribunal then questioned whether in the
inquiry as to whether employees of an employer are
subject to a common personnel and wage policy, the
wording of section 10 precludes any consideration of
collective agreements. The Tribunal noted if Parlia-
ment’s intent was to exclude consideration of collec-
tive agreements, section 10 could have been drafted
using language such as “notwithstanding any collective
agreement to the contrary” to reflect this intent.

B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice II, n° 44]]. De plus, si
I’ordonnance s’imposait au Tribunal, elle s’imposerait
¢galement aux juridictions de contréle, ce qui menace-
rait 'indépendance de la justice et le principe de la
séparation des pouvoirs, parce que les tribunaux
seraient contraints d’observer des ordonnances prises
par un organe exécutif du gouvernement.

{177 Le Tribunal a conclu que I’OPS de 1986
s’imposait a lui en ce sens qu’il devait en tenir comp-
te, et qu’il lui était loisible de l’utiliser dans son
interprétation de la LCDP. Cependant, lorsqu’il y avait
de solides raisons juridiques de ne pas le faire, le
Tribunal ne pouvait étre forcé d’appliquer I’ordonnan-
ce. Fort de cette analyse, le Tribunal a jugé que
I’ordonnance ne restreignait pas son pouvoir décision-
nel quasi judiciaire et a rejeté ’argument des défende-
resses concernant 1’indépendance institutionnelle du
Tribunal.

b) L’application de I’OPS de 1986 en tant que prin-
cipe directeur a appliquer pour l'interprétation de
I"article 11 de la LCDP et la portée de I’OPS de 1986.

(18] Le Tribunal a fait observer que, méme comme
principe directeur, I’article 10 de I’OPS de 1986 était
trés équivoque. Il a noté que, selon I’article 10, un
établissement comprend des lieux de travail qui
appliquent une politique commune en matiére de
personnel et de salaires, que cette politique soit ou non
administrée par un service central. Selon le Tribunal,
cette définition laissait place & d’autres définitions du
mot «établissement».

[19] Le Tribunal a ensuite douté que, lorsqu’il s’agit
de savoir si les employés au service d’un employeur
sont visés par une politique commune en matiére de
personnel et de salaires, le libellé de I’article 10
empéche la prise en compte des conventions collecti-
ves. Le Tribunal a noté que, si ’intention du législa-
teur avait ét¢ d’exclure toute prise en compte des
conventions collectives, il aurait pu employer dans
larticle 10 une expression telle que «indépendamment
des conventions collectives contrairesy pour refléter
cette intention.
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[20] The Tribunal recognized that in unionized
workplaces many policies concerning wages and
personnel are found in collective agreements. The
remaining personnel and wage policies established
under retained management rights in a unionized
workplace would not usually amount to a common
personnel and wage policy across bargaining units.
Additionally, there could be management strategies on
wage negotiations and other issues related to the
collective bargaining process. The Commission and
CUPE took the position that general policies estab-
lished under retained management rights and any other
management strategies related to the collective bar-
gaining process would constitute a common personnel
and wage policy.

(c) The application of the EWG 1986 to the respon-
dents as argued by the Commission and CUPE.

[21] The Commission and CUPE identified a number
of the respondents’ general policies that were indica-
tive of a common wage policy. These policies include
a pension plan, employee travel passes, vacation
policies, time off and leave of absence policies,
general employee benefit programs relating to health,
disability and dental plans. At Canadian, in patticular,
the corporate-wide concessions sought from each of
the employee groups reflects a management strategy
on wage negotiations, even though the concessions
were not obtained from each of the groups.

[22] The Commission and CUPE also cited the
respondents’ harassment policies, employee assistance
programs, theft policies, and absenteeism policies as
evidence of common personnel policies. According to
the Commission and CUPE, these types of personnel
and wage policies, point to a common personnel and
wage policy despite different implementations in the
various collective agreements.

[20] Le Tribunal a reconnu que, dans les lieux de
travail syndiqués, de nombreuses politiques concernant
les salaires et le personnel sont couchées dans des
conventions collectives. Les politiques restantes en
matiere de personnel et de salaires qui sont établies en
vertu des droits résiduels de la direction dans un lieu
de travail syndiqué n’équivaundraient pas en général a
une politique commune pour I’ensemble des unités de
négociation. De plus, il pouvait y avoir des stratégies
de la direction dans les négociations salariales et
autres questions se rapportant au processus de négo-
ciation collective. Pour la Commission et le SCFP, les
politiques générales établies en vertu des droits
résiduels de la direction et les autres stratégies de la
direction liées au processus de négociation collective
constitueraient une politique commune en maticre de
personnel et de salaires,

c) L’application de 1I’OPS de 1986 aux défenderesses,
selon la Commission et le SCFP.

[21] La Commission et le SCFP ont fait état de
plusieurs politiques générales des défenderesses qui
attestajient 1’existence d’une politique commune en
matiere de salaires. Ces politiques comprennent un
régime de retraite, des billets d’avion gratuits pour les
employés, des politiques de vacances, des politiques
en matiere de congés et d’absences autorisées, des
programmes généraux d’avantages sociaux prenant la
forme de régimes d’assurance santé, d’assurance-
invalidité et d’assurance dentaire. Chez Canadien, en
particulier, les concessions globales demandées a
chacun des groupes d’employés traduisent une straté-
gie de la direction dans les négociations salariales,
méme si les concessions n’ont pas été obtenues de
chacun des groupes.

[22] La Commission et le SCFP ont également
évoqué les politiques des défenderesses en matiére de
harcélement, les programmes d’aide aux employés, les
politiques touchant le vol et les politiques sur I’absen-
téisme, en affirmant qu’elles étaient la preuve de
I’existence de politiques communes en matiére de
personnel. Selon la Commission et le SCFP, ces
genres de politiques touchant le personnel et les
salaires attestent une politique commune en matiére de
personnel et de salaires, bien qu’elles ne soient pas
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[23] Although the Commission and CUPE acknowl-
edged different implementations of these policies in
the relevant collective agreements, they maintained
that the distinctions relate to factors such as oper-
ational requirements and job functions of a particular
group, the result of negotiations and bargaining power,
historical discrimination. and the heavily regulated
nature of the industry.

[24] The Commission and CUPE also argued that a
review of the collective agreements at Canadian on
employee benefits regarding life insurance and health,
disability and dental plans reveals that the three
employee groups receive substantially the same
benefits.

[25] Finally, the common employee travel pass
systems at each of the respondent companies consti-
tutes “wages” within the meaning of subsection 11(7)
of the CHRA.

(d) The Tribunal’s conclusion on the common person-
nel and wage policies at the respondent companies.

[26] The Tribunal noted the Commission and CUPE
chose to rely on general policies, but not on collective
agreements where significant differences in wage
policies exist with respect to the employee groups.
Instead, the Commission and CUPE relied on
employee benefits in the collective agreements to
establish a common wage policy.

[27] As well, the Tribunal commented on the selec-
tive nature of the reference to subsection 11(7) in
relation to travel passes. Having regard to subsection
11(7) of the CHRA and its detailed formulation of the
meaning of “wages”, the Tribunal found it would be
illogical for it to ignore the details of salaries, vacation
pay, and other relevant information because they are
contained in a collective agreement, yet consider

transposées de la méme facon dans les diverses
conventions collectives.

[23] La Commission et le SCFP ont reconnu que ces
politiques n’étaient pas transposées de la méme fagon
dans les conventions collectives, mais ils ont soutenu
que les distinctions tiennent a des facteurs tels que les
nécessités du service et les fonctions particuliéres d’un
groupe donné, le résultat de négociations et d’un
pouvoir de négociation, la discrimination historique et
la nature fortement réglementée de 1’industrie.

[24] La Commission et le SCFP ont également
soutenu que, si I’on examine les conventions collecti-
ves de Canadien portant sur les avantages sociaux au
titre des régimes d’assurance vie et d’assurance santé,
d’assurance invalidité et d’assurance dentaire, on
constate que les trois groupes d’employés regoivent
essentiellement les mémes avantages sociaux.

[25] Finalement, les systémes de billets gratuits,
qu’on observe dans chacune des sociétés défenderes-
ses, constituent des «salaires» au sens du paragra-
phe 11(7) de la LCDP.

d) La conclusion du Tribunal sur les politiques com-
munes en matiere de personnel et de salaires appli-
quées par les sociétés défenderesses.

[26] Le Tribunal a noté¢ que la Commission et le
SCFP ont choisi de faire fond sur des politiques
générales, mais non sur des conventions collectives, olt
il existe des écarts notables dans les politiques salaria-
les appliquées aux groupes d’employés. La Commis-
sion et le SCFP se sont plutdt appuyés sur les avanta-
ges sociaux prévus par les conventions collectives
pour établir I’existence d’une politique salariale
commune.

[27] Le Tribunal s’est aussi exprimé sur la nature
sélective de la mention du paragraphe 11(7) au regard
des billets d’avion gratuits. Eu égard au paragra-
phe 11(7) de la LCDP et a I’énumération détaillée
qu’il fait des diverses formes de «salaire», le Tribunal
a jugé qu’il serait illogique pour lui d’ignorer le détail
des salaires, des rémunérations de vacances et autres
renseignements pertinents parce que tels renseigne-
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minor wage benefits found outside the collective
agreement.

[28] The Tribunal concluded that a consideration of
the relevant collective agreements must form part of
its inquiry.

(€) The Tribunal’s interpretation of “establishment”

[29] The Tribunal then went on to give meaning to
“gstablishment” in section 11 of the CHRA. The
Tribunal began by referring to Hansard to point out
that the Minister of Justice, when introducing the Bill
which became the CHRA, said the word “establish-
ment” was used “because it has been used in the
Labour Code, and there is a body of case law, both
under the Labour Relations Act and of the Courts,
relating to the use of those words” (Minutes of Pro-
ceedings and Evidence of the Justice and Legal
Affairs Committee, May 18, 1977, Issue No. 12, at
page 19). The Tribunal concluded from this that
Parliament did not intend a corporate definition of
establishment, which would deem all employees of a
corporation to be within a single establishment.
Rather, the Minister’s remarks appeared to indicate the
relevance of collective bargaining units or industrial
establishments in interpreting section 11 of the CHRA.

[30] The Tribunal noted that despite the Commission
and CUPE’s arguments, their definition of “establish-
ment” inevitably lead to a corporate definition. For
example, the Commission and CUPE argued the
Tribunal should focus on general human resource
philosophy and policies, and on the “integration of
functions into the core technology”, “organizational
culture”, “soft contracting” and “interrelatedness”. The
Commission and CUPE further asserted that whether
employees are involved in the same operating line of
business or core function of the employer should be
the “first and foremost” criteria. In this case, that core
function would be “the business of transporting
passengers and cargo by air domestically and inter-

ments figurent dans une convention collective, et
simultanément de considérer les avantages sociaux
mineurs conférés en dehors de la convention collecti-
ve.

[28] Le Tribunal a conclu qu’un examen des conven-
tions collectives applicables devait faire partic inté-
grante de son enquéte.

e¢) L’interprétation du mot «établissement» selon le
Tribunal

[29] Le Tribunal s’est ensuite appliqué a donner une
signification au mot «établissementy, & I’article 11 de
la LCDP. 11 a d’abord évoqué le hansard pour faire
observer que le ministre de la Justice, lors du dépot du
projet de loi qui allait devenir la LCDP, avait dit que
le mot «établissement» était utilisé «parce que 1’on
s’en sert dans le Code du travail et qu’il y a toute unc
série de dispositions de jurisprudence, relatives tant a
la Loi sur les relations de travail qu’aux tribunaux,
portant sur ’utilisation de ce mot» (Procés-verbaix et
témoignages du Comité permanent de la justice et des
questions juridiques, 18 mai 1977, fascicule n® 12, &
la page 19). Le Tribunal en a conclu que le 1égislateur
n’avait pas eu a ’esprit une définition globale du mot
«établissement», qui aurait eu pour effet d’englober
dans un établissement unique tous les employés d’une
entreprise. Les observations du ministre semblaient
plutét faire ressortir I’utilité des unités de négociation
collective ou des établissements industriels dans
Pinterprétation de I’article 11 de la LCDP.

[30] Le Tribunal a noté que, en dépit des arguments
de la Commission et du SCFP, leur définition de
«établissement» conduisait inévitablement & wune
définition globale. Ainsi, la Commission et le SCFP
ont soutenu que le Tribunal devrait se focaliser sur les
principes généraux des ressources humaines et sur
I’«intégration de fonctions dans la technologic dc
base», la «culture organisationnelle», le «contrat en
douceur» et les «interdépendances». La Comimission
et le SCFP ont aussi fait valoir que le critére primor-
dial devrait étre celui-ci; les employés sont-ils engagés
dans la méme branche opérationnelle d’activité ou la
méme fonction essentielle de I’employeur? En I’espe-
ce, cette fonction essentielle serait «l’activité consis-
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nationally”.

[31] The Tribunal held that most, if not all corpor-
ations have an organizational culture, and a core
function, and therefore a consideration of these factors
lead to a corporate definition of establishment. Simi-
larly, the criterion of “interrelatedness™ of the groups,
as evidenced by corporate policies being applicable to
all groups, leads directly to a corporate definition.
Most corporate policies formulated under reserved
management rights in unionized workplaces apply
across bargaining units. The Tribunal further reasoned
that all corporations with unionized workplaces will
have bargaining strategies co-ordinated at some level
within the corporate hierarchy.

{32] The Tribunal responded to the final argument in
the following manner (at paragraphs 87-88):

Finally, CUPE argued that the work location of all three
employee groups in, on or around the respondent’s various
aircraft, the daily interaction and co-ordination between the
Flight Attendants of both companies and the employees
from the other bargaining units, the colour of the uniforms
of Air Canada employees . . . the name tags with corporate
insignia, the Air Canada “CIC Information System” which
all employees had access to, the Air Canada recurrent
training that Pilots and Flight Attendants took together, the
numerous references and definitions in various Company
manuals applicable to all three employee groups, the various
joint employee committees within Canadian Airlines and
Canadian Airlines company newsletters . . . . proved that the
employees in the three groups in questions were all
employed within one establishment.

. . . this Tribunal did not see how most companies bound by
section 11 of the CHRA would also not have similar
interrelatedness with all their various unionized employee

groups.

[33] The Tribunal found, therefore, that the EWG
1986 and section 11 of the CHRA do not point to a
corporate definition of “establishment”. The Tribunal
went on to say that to the extent the EWG 1986
propose a functional definition of “establishment” and
section 11 of the CHRA maintains “establishment” as

tant & transporter des passagers et des marchandises
par voie aérienne, au niveau national et au niveau
international».

[31] Le Tribunal a jugé que la plupart, sinon la
totalité, des sociétés ont une culture organisationnelle
et une fonction essentielle et que par conséquent un
examen de ces facteurs conduit & une définition
globale du mot «établissement». De méme, le critére
des «interdépendances» des groupes, interdépendances
attestées par 1’application de politiques globales a tous
les groupes, induit directement une définition globale.
La plupart des politiques globales formulées en vertu
des droits résiduels de la direction dans les lieux de
travail syndiqués s’appliquent a I’ensemble des unités
de négociation. Le Tribunal a aussi expliqué que
toutes les sociétés dont les lieux de travail sont
syndiqués établissent des stratégies de négociation
coordonnées a un certain niveau a ’intérieur de la
hiérarchie de 1’organisation.

[32] Le Tribunal a répondu ainsi a I’argument final
(aux paragraphes 87 et 88):

Enfin, le SCFP a allégué que le lieu de travail des trois
groupes d’employés, & bord ou autour des divers appareils
des intimées, I’interaction quotidienne et la coordination
entre les agents de bord des deux compagnies et les em-
ployés des autres unités de négociation, la couleur des
uniformes des employés d’Air Canada [. . .] les insignes
nominatifs avec 1’insigne de la compagnie, le systéme
d’information CIT auquel ont accés tous les employés, la
formation périodique que les pilotes et les agents de bord
regoivent ensemble, les nombreuses références et définitions
des divers manuels de la compagnie communs aux trois
groupes, les divers comités conjoints d’employés avec les
Lignes aériennes Canadien et les bulletins de la compagnie
Canadien, [. . .] constituaient autant d’indications [. . .] que
les employés des trois groupes en question étaient tous
employés d’un méme établissement.

[. . .1 le présent Tribunal ne voit pas comment la plupart des
compagnies soumises 4 1’article 11 de la LCDP ne connai-
traient pas elles aussi une interdépendance semblable de
leurs divers groupes d’employés syndiqués.

[33] Le Tribunal est donc arrivé a la conclusion que
I’OPS de 1986 et article 11 de la LCDP ne militaient
pas en faveur d’une définition globale du mot «établis-
sementy». Puis il a affirmé que, dans la mesure ol
I’OPS de 1986 propose une définition fonctionnelle de
ce mot, et dans la mesure ot Particle 11 de la LCDP
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the basis for comparing work of equal value in deter-
mining whether there is wage discrimination, collec-
tive agreements are relevant to a determination of the
existence of a single “establishment”.

[34] Although the general corporate polices estab-
lished under retained management rights and statutory
obligations, such as human rights policies, are rel-
evant, the search for common personnel and wage
policies does not stop there.

[35] The Tribunal concluded (at paragraph 94):

Therefore, a logical and functional definition of “establish-
ment” in the context of section 11 of the CHRA as “guided”
by the ambiguous provisions of section 10 of the EW.G.,
1986, would be that establishments can be defined as
functional units where employees are covered by common
wage and personnel policies, including general human
resources policies, but not excluding consideration of
collective agreements in unionized workplaces.

[36] The Tribunal also stated it would have reached
the same conclusion even if the EWG 1986 were
binding,. Finally, the Tribunal noted this interpretation
preserves the coherence between the CHRA and the
Canada Labour Code [R.S.C., 1985, c. L-2].

(f) Application of the Tribunal’s interpretation of
“establishment” to the respondent companies.

[37] The Tribunal noted that much of the Commis-
sion and complainant’s evidence would result in most
employers covered by section 11 of the CHRA being
a single establishment. However, section 11 and
subsection 11(3) demonstrate Parliament’s intent that
employers may have more than one establishment.

[38] The Tribunal commented that all three groups,
the pilots, flight attendants, and technical operations
personnel, have had three certified bargaining units for
many years, and each group has its own collective
agreement. In certifying these bargaining units, the
Canada Labour Relations Board had to consider

considére 1’«établissement» comme I’instrument de
comparaison de tiches similaires pour savoir s’il y a
discrimination salariale, les conventions collectives
sont utiles pour savoir si I’on est en présence d’un
«établissement» unique.

[34] Les politiques globales établies en vertu des
droits résiduels de la direction et en vertu d’obliga-
tions réglementaires, par exemple les politiques en
matiére de droits de la personne, sont utiles, mais la
recherche de politiques communes en matiére de
personnel et de salaires ne s’arréte pas la.

[35] Le Tribunal a conclu ainsi (au paragraphe 94):

Par conséquent, une définition logique et fonctionnelle du
terme «établissementy» dans le contexte de ’article 11 de la
LCDP tel qu’«influencé» par les dispositions ambigués de
Particle 10 de ’OPS, 1986, serait que les établissements
sont des unités fonctionnelles ol les employés sont soumis
a des politiques communes des salaires et du personnel, y
compris les politiques générales des ressources humaines,
mais sans exclure I’examen des conventions collectives dans
les licux de travail syndiqués.

[36] Le Tribunal a aussi déclaré qu’il serait arrivé a
la méme conclusion si I’OPS de 1986 s’était imposée
a lui. Finalement, il a noté que cette interprétation
préservait la cohérence entre la LCDP et le Code
canadien du travail [L.R.C. (1985), ch. L-2].

f) Application aux sociétés défenderesses de I’inter-
prétation du mot «établissement» donnée par le
Tribunal.

[37] Le Tribunal a fait observer que nombre des
preuves produites par la Commission et par le plai-
gnant auraient pour résultat que, dans la plupart des
cas, un employeur visé par Darticle 11 de la LCDP
serait un établissement unique. Cependant, P’article 11
et le paragraphe 11(3) montrent que, dans I’esprit du
législateur, un employeur peut avoir plus d’un établis-
sement,

[38] Le Tribunal a fait observer que les trois grou-
pes, savoir les pilotes, les agents de bord et le person-
nel des opérations techniques, avaient depuis de
nombreuses années trois unités accréditées de négocia-
tion et que chaque groupe avait sa propre convention
collective, Dans ’accréditation de ces unités de
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whether the separate units have a common interest in
a number of areas, including wages, hours, and
working conditions.

[39] Therespondents argued that the bargaining units
at their respective companies reflect the mutuality of
interests of the employees and the very different
working conditions and qualifications of the three
groups. They further argued that these unmits also
correspond to the internal divisions in the companies
and in the airline industry, which are used for wage
comparisons, working conditions, and employment
policies.

[40]7 The Tribunal accepted the respondents’ argu-
ments stating (at paragraph 100):

This Tribunal finds that the present bargaining units at Air
Canada and Canadian Airlines comprised of pilots, flight
attendants and technical operations employees negotiate
separate collective agreements which contain the vast
majority of the wage and personnel policies applicable to
each of the functional branches of the respondent com-
panies. These collective agreements, taken together with the
branch specific manuals, prevent the creation of a single
establishment comprising the pilots, flight attendants and
technical operations at Air Canada and Canadian Airlines.
The existence of general human resource policies and
common negotiating strategies at each of the respondent
companies that may apply to all employees, unless super-
seded by the relevant collective agreement, cannot by
themselves establish a single establishment comprising the
pilots, the flight attendants and technical operations at each
of the respondent companies.

[41] The Commission and complainant, having failed
to demonstrate any semblance of essential personnel
and wage policies across bargaining units, had not
satisfied the accepted burden and onus of proof.

(g) Does the Tribunal’s interpretation of “establish-
ment” comply with general principles of interpretation
of human rights laws, including section 11 of the
CHRA?

{421 The Tribunal acknowledged the broad, remedial
and purposive approach required when interpretating
a quasi-constitutional statute like the CHRA. However,

négociation, le Conseil canadien des relations de
travail devait se demander si les unités distinctes
avaient des intéréts communs dans plusieurs domaines,
notamment les salaires, les heures de travail et les
conditions de travail.

[39] Les défenderesses ont soutenu que les unités de
négociation de leurs entreprises respectives reflétaient
la communauté d’intéréts des employés et les condi-
tions de travail et qualités requises tres différentes
chez les trois groupes. Elles ont d’ailleurs avancé que
ces unités correspondent aussi aux divisions internes
des entreprises et de 1’industrie du transport aérien,
divisions qui servent aux comparaisons salariales, aux
conditions de travail et aux politiques d’emploi.

[40] Le Tribunal a accepté les arguments des défen-
deresses, en déclarant (au paragraphe 100):

Le présent Tribunal juge que les unités de négociation
actuelles & Air Canada et aux Lignes aériennes Canadien
formées de pilotes, d’agents de bord et d’employés des
opérations techniques négocient des conventions collectives
séparées qui contiennent une vaste majorité des pratiques
des salaires et du personnel applicables a chacun des
secteurs fonctionnels des compagnies intimées. Ces conven-
tions collectives, jointes aux manuels propres & chaque
secteur, empéchent la création d’'un méme établissement
comprenant les pilotes, les agents de bord et les opérations
techniques & Air Canada et aux Lignes aériennes Canadien.
L’existence de politiques générales des ressources humaines
et de stratégies de négociation communes chez chacune des
compagnies intimées, applicables & tous les employés, a
moins qu’elles ne soient remplacées par la convention
collective pertinente, ne peut en elle-méme établir un
établissement unique comprenant les pilotes, les agents de
bord et les opérations techniques chez chacune des compa-
gnies intimées.

[41] La Commission et le plaignant n’ayant pu
démontrer aucune similitude des politiques essentielles
en matiére de personnel et de salaires parmi les
diverses unités de négociation, ils n’avaient donc pas
apporté la preuve requise.

g) L’interprétation du mot «&tablissement» par le
Tribunal cadre-t-elle avec les principes généraux
d’interprétation des lois relatives aux droits de la
personne, notamment [’article 11 de la LCDP?

{421 Le Tribunal a reconnu qu’une loi quasi constitu-
tionnelle telle que la LCDP requiert une interprétation
libérale, réparatrice et téléologique. Toutefois, il a
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it also noted there are limits to this approach. To
accept the meaning of “establishment” in section 11 of
the CHRA that the Commission and CUPE argued, the
Tribunal would ultimately be rewriting section 11 by
allowing a corporate definition of “establishment”.
Any rewriting of section 11 is for Parliament, not for
the Tribunal to carry out. The Tribunal also rejected
the respondents’ interpretation of establishment, that it
be given the same meaning as “industrial establish-
ment”, as found in the regulations [Canada Labour
Standards Regulations, C.R.C., c. 986, Sch. I (as am.
by SOR/91-461)] passed pursuant to Part III of the
Canada Labour Code [R.S.C., 1985, c. L-2].

[43] Finally, in response to the Commission and
CUPE arguments regarding systemic discrimination
against women in occupationally segregated work-
places the Tribunal wrote (at paragraph 105):

. if presented in Parliament and other fora, could well
justify a legislative amendment to the CHRA which would
eliminate the concept of establishment. This being stated, it
must equally be firmly stated that it was beyond the man-
date of this Tribunal to examine systemic discrimination
against women in occupationally segregated workplaces
under the CHRA in general and from that examination
proceed to redefine the concept of establishment under
section 11 of the CHRA which would counter such systemic
discrimination. This is essentially a legislative function.

[44] Finally, the Tribunal commented that essentially
CUPE had been unable, through collective bargaining,
to integrate principles of equal pay for work of equal
value into wage settlements with flight attendants in
the collective agreement, so was now trying to put this
principle into force through section 11 of the CHRA.
However, the definition of establishment stands in the
way. The Tribunal agreed that while redrafting section
11 of the CHRA may be desirable, that task was for
Parliament.

Conclusion

[45] The Tribunal concluded the three employee
groups did not form a single establishment for the

aussi noté qu’une telle interprétation présente des
limites. S’il devait accepter la signification préconisée
par la Commission et le SCFP pour le mot «établis-
sement», a ’article 11 de la LCDP, le Tribunal se
trouverait a reformuler 1’article 11 en autorisant wune
définition globale de ce mot. C’est au législateur ct
non au Tribunal qu’il appartient de reformuler Parti-
cle 11. Le Tribunal a aussi rejeté¢ ’interprétation du
mot «Etablissement» avancée par les défenderesses,
qui voulaient lui donner le méme sens qu’a I’expres-
sion «établissementy apparaissant dans le réglement
[Reglement du Canada sur les normes du travail,
C.R.C,, ch. 986, ann. I (mod. par DORS/91-461)] pris
conformément a la partie III du Code canadien du
travail [L.R.C. (1985), ch. L-2].

[43] Finalement, a propos des arguments de la
Commission et du SCFP concernant la discrimination
systémique a ’endroit des femmes qui occupent des
emplois marqués par le cloisonnement professionnel,
le Tribunal a dit que ces arguments (au paragraphe
105):

[. . .] s’ils étaient soumis au Parlement ou & d’autres forums,
pourraient fort bien justifier une modification de la LCDP
qui éliminerait le concept d’établissement. Cela dit, il faut
également souligner qu’il n’entre pas dans les prérogatives
du présent Tribunal d’examiner la discrimination systémique
a I’endroit des femmes dans des lieux de travail profession-
nellement cloisonnés aux termes de la LCDP en général, ct
a partir de cet examen de redéfinir le concept d'établisse-
ment aux termes de 1’article 11 de la LCDP de maniére a

éliminer pareille discrimination. Il s’agit 1a essentiellement
d’une fonction législative.

[44] Finalement, le Tribunal a expliqué que, fonda-
mentalement, le SCFP n’avait pu, par la négociation
collective, intégrer le principe de la parité salariale
dans des accords salariaux avec les agents de bord
visés par la convention collective, et qu’il essayait
maintenant de mettre ce principe en application au
moyen de l’article 11 de la LCDP. Cependant, la
définition du mot «établissement» y faisait obstacle.
Le Tribunal a reconnu que, méme s’il était sans doute
souhaitable de reformuler Particle 11 de la LCDP,
cette tiche relevait du législateur.

Conclusion

[451 Le Tribunal a conclu que les trois groupes
d’employés ne formaient pas un établissement unique
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purposes of section 11 of the CHRA at either of the
respondent companies.

Issues

[46] 1. Did the Tribunal err in law in its interpreta-
tion of “establishment” in section 11 of the CHRA?

(a) Did the Tribunal err in law in its interpretation of
section 10 of the EWG 19867

(i) Specifically, does the phrase “notwithstanding
any collective agreement” in section 10 preclude a
consideration of collective agreements?

(ii) Does section 10 of the EWG 1986 restrict the
definition of establishment to employees subject to
a common personnel and wage policy?

(b) Did the Tribunal breach the principles of natural
justice by refusing to hear evidence relating to sys-
temic wage discrimination and occupational segrega-
tion?

(c) Did the Tribunal fail to give effect to the purpose
of the CHRA in arriving at its interpretation of estab-
lishment?

(d) Did the Tribunal place undue reliance on Hansard
evidence?

(e) Did the Tribunal err in interpreting establishment
so as to maintain coherence between the CHRA and
the Canada Labour Code?

2. Did the Tribunal err in law in concluding that it
was not bound by the EWG 1986?

Standard of Review

[47] The standard of review of the Tribunal’s
decision with respect to an issue of statutory interpre-
tation, a question of law, is well established in the
jurisprudence. As stated by Evans J. (as he then was)
in Canada (Attorney General) v. Public Service
Alliance of Canada, [2000] 1 F.C. 146 (T.D.), at
paragraph 73:

aux fins de I’article 11 de la LCDP, a I’une ou 'autre
des sociétés défenderesses.

Questions

{46] 1. Le Tribunal a-t-il commis une erreur de droit
dans sa maniére d’interpréter le mot «établissementy,
a Darticle 11 de la LCDP?

a) Le Tribunal a-t-il commis une erreur de droit dans
sa maniére d’interpréter I’article 10 de I’OPS de 19867

(i) Plus précisément, ’expression «indépendamment
des conventions collectives», a [Iarticle 10,
empéchet-elle une prise en compte des conventions
collectives?

(ii) L’article 10 de ’OPS de 1986 limite-t-il la
définition du mot «établissement» aux employés
visés par une politique commune en matiere de
personnel et de salaires?

b) Le Tribunal a-t-il contrevenu aux principes de
justice naturelle lorsqu’il a refusé d’entendre la preuve
se rapportant a la discrimination salariale systémique
et au cloisonnement professionnel?

¢) Le Tribunal a-t-il négligé de donner effet a ’objet
de la LCDP dans son interprétation du mot «établis-
sement»?

d) Le Tribunal s’est-il appuyé indiiment sur la preuve
constituée par le hansard?

¢) Le Tribunal a-t-il commis une erreur lorsqu’il a
interprété le mot «établissement» de maniére a préser-
ver la cohérence entre la LCDP et le Code canadien
du travail?

2. Le Tribunal a-t-il commis une erreur de droit en
affirmant qu’il n’était pas lié par I’OPS de 19867

Norme de contrdle

[47] Lanorme de contréle de la décision du Tribunal
lorsqu’il s’agit d’interprétation 1égislative, donc d’une
question de droit, est bien établie en jurisprudence.
Comme Iaffirmait le juge Evans (sa fonction a
I’époque) dans ’affaire Canada (Procureur général)
¢. Alliance de la fonction publique du Canada, [2000]
1 C.F. 146 (1 inst.), au paragraphe 73:
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The standard of review to be applied to the Tribunal’s
interpretation of its enabling legislation is not open for
debate in this Court. The Supreme Court of Canada has
firmly established that the doctrine of curial deference does
not apply to tribunals’ interpretation of human rights
legislation, including the Canadian Human Rights Act, and
that it is the function of the reviewing court to interpret for
itself the provisions of the Act that are in dispute: Canada
(Artorney General) v. Mossop, [1993] 1 S.C.R. 554. This
means that, if the reviewing court’s interpretation differs
from that of the Tribunal, then the Tribunal has erred in law
and its decision is liable to be set aside.

[48] In the present case, although the Tribunal’s
process included fact finding, none of its findings of
fact were challenged by the applicants on the applica-
tion for judicial review. Accordingly, it is not neces-
sary to comment on the applicable standard of review
regarding the Tribunal’s findings of fact.

Issue 1: Did the Tribunal err in law in its interpreta-
tion of “establishment” in section 11 of the CHRA?

[491 Before turning to the five questions to be
addressed within the scope of this issue, a brief history
of the introduction and use of the word “establish-
ment” in section 11 of the CHRA and its subsequent
definition in section 10 of the EWG 1986 is useful.

[50] The CHRA was enacted in 1977. The use of the
word “establishment” in section 11 of the CHRA
came to be understood and defined in geographical
terms. Specifically, a geographical definition was
adopted to address the fact that in Canada, people
performing work of equal value could be paid differ-
ently depending on the region in which they lived. As
the Commission stated in the Report of the Task Force
or Equal Pay, Equal Pay for Work of Equal Value,
(Ottawa: Canadian Human Rights Commission, March
1978) at page 11:

The introduction of the word “establishment” in Section 11
was deemed to be an attempt to introduce the factor of

Le choix de la norme de contrdle applicable a I’interpréta-
tion par le tribunal de sa loi habilitante ne peut pas étre
débattu devant cette Cour. La Cour supréme du Canada a
clairement établi que le principe de la retenue judiciaire ne
s’appliquait pas & I’égard de [’interprétation donnée par Ies
tribunaux administratifs aux dispositions législatives en
matiére de droits de la personne, y compris les dispositions
de la Loi canadienne sur les droits de la personne, et qu’il
incombait 4 la cour de révision d’interpréter ellc-méme les
dispositions de la Loi qui font I’objet du litige: Canada
(Procureur général) c. Mossop, [1993] 1 R.C.S. 554. Cela
signifie que, si ['interprétation de la cour de révision est
différente de celle du tribunal, il s’ensuit que le tribunal a
commis une erreur de droit et que sa décision est susceptible
d’étre annulée.

[48] En I’espéce, méme si le processus du Tribunal
englobait un travail d’établissement des faits, aucune
de ses conclusions de fait n’a été contestée par les
demandeurs dans la demande de contrdle judiciaire.
Par conséquent, il n’est pas nécessaire d’en dire
davantage sur la norme de contrdle applicable aux
conclusions de fait du Tribunal.

Question 1: Le Tribunal a-t-il commis une erreur de
droit dans sa mani¢re d’interpréter le mot «établis-
sement», a article 11 de la LCDP?

[49] Avant de passer aux cing points & examiner
dans Ie cadre de cette question, il est utile de faire un
bref historique de I’adoption et de I'utilisation du mot
«établissementy», a ’article 11 de la LCDP, et de sa
définition ultérieure dans Particle 10 de I’OPS de
1986.

[50] La LCDP a été édictée en 1977. Le mot «éta-
blissement», a4 ’article 11 de la LCDP, a au fil du
temps été compris et défini en termes géographiques.
Plus exactement, une définition géographique a été
adoptée en reconnaissance du fait que, au Canada, les
travailleurs qui exécutent des tiches de valeur égale
pouvaient étre rémunérés différemment selon la région
ot ils vivaient. Comme la Commission le mentionnait
dans le Rapport du Groupe de travail sur I’égalité de
rémunération, Rémunération égale entre les hommes
et les femmes qui exécutent des fonctions équivalentes,
(Ottawa: Commission canadienne des droits de la
personne, mars 1978), a la page 15:

On a considéré que P’introduction du terme «établissement»
dans I’Article 11 constituait une tentative d’adoption,
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regional differences in wage levels as a legitimate reason for
differences in wages between employees.

The geographical definition of establishment lasted
from 1977 to 1986.

[51] In 1984, Justice Abella released the Commis-
sion of Inquiry Report on Equality in Employment
(Report of the Commission on Equality in Employ-
ment, Ottawa: Supply and Services Canada, October
1984) (Commissioner: R. S. Abella J.). In this report,
Justice Abella specifically called for the elimination of
“establishment” within section 11 of the CHRA.

[52] In 1986, the EWG 1986 were introduced.
Rather than maintaining a geographical definition of
establishment, paragraph 16(/) was added to the
Guidelines. Paragraph 16(j) states the following:

16. For the purpose of subsection 11(3) of the Act, a
difference in wages between male and female employees
performing work of equal value in an establishment is
justified by

(j) regional rates of wages, where the wage scale that
applies to the employees provides for different rates of
wages for the same job depending on the defined geo-
graphic area of the workplace.

[53] As mentioned above, section 10 of the EWG
1986 was also introduced at this time, attempting to
give meaning to the word “establishment” in section
11 of the CHRA.

[54] Before the final version of section 10 of the
EWG 1986 was adopted, the Commission circulated
its first draft of the guidelines in its paper Background
Notes on Proposed Guidelines: Equal Pay for Work of
Egual Value (Ottawa: Canadian Human Rights Com-
mission, March 1985). The Commission indicated in
the paper that it proposed to adopt a functional defini-
tion of establishment. The draft guidelines read as
follows (at page 22):

comme motif légitime de différences de salaire entre les
employés, du facteur des différences régionales dans le
niveau des salaires.

La définition géographique du mot «établissement» a
subsisté de 1977 a 1986.

[51] En 1984, le juge Abella rendait public le
Rapport de la Commission d’enquéte sur 1’égalité en
matiere d’emploi (Rapport de la Commission sur
’égalité en matiére d’emploi, Ottawa: Approvisionne-
ments et Services Canada, octobre 1984) (Commissai-
re: le juge R. S. Abella). Dans ce rapport, le juge
Abella appelait expressément & 1’élimination du mot
«¢tablissement» de Darticle 11 de la LCDP.

[52] En 1986, était prise I’OPS de 1986. Plutdt que
de maintenir une définition géographique du mot
«établissement», on ajouta I’alinéa 16/) a 1’ordonnan-
ce. L’alinéa 16j) est rédigé ainsi:

16. Pour 1’application du paragraphe 11(3) de la Loi, les
facteurs suivants sont reconnus raisonnables pour justifier la
disparité salariale entre les hommes et les femmes qui

exécutent dans le méme établissement des fonctions équiva-
lentes:

[...]

j) les variations salariales régionales, dans les cas ou1 le
régime salarial applicable aux employés prévoit des
variations de salaire pour un méme travail selon 1a région
ou est situé le lieu de travail.

[53] Comme il est indiqué ci-dessus, I’article 10 de
I’OPS de 1986 fut Iui aussi adopté a cette époque, afin
de donner une signification au mot «établissement», a
I’article 11 de la LCDP.

[54] Avant I’adoption de la version finale de I’arti-
cle 10 de ’OPS de 1986, la Commission avait distri-
bué sa premiére ébauche de 1’ordonnance dans son
document intitulé Notes d’information sur 1'ordon-
nance proposée: 1'égalité de rémunération pour les
Jonctions équivalentes (Ottawa: Commission cana-
dienne des droits de la personne, mars 1985). La
Commission indiquait dans le document qu’elle se
proposait d’adopter une définition fonctionnelle du
mot «établissement». Le projet d’ordonnance était
rédigé ainsi (a la page 22):
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Employees of an employer shall be considered to be in the
same establishment when they are subject to a common set
of personnel and compensation polices, regulations and
procedures; and when these policies, regulations and
procedures are developed and controlled centrally even
though their administration may be delegated to smaller
units of organization.

[55] This draft was sent to those affected by the
guidelines for comments. The Public Service Alliance
of Canada, for example, stated the following:

While we appreciate the C.H.R.C.’s attempt to remove
geographic considerations from the determination of estab-
lishment, we do have a number of concerns about the
proposed guidelines in this area.

We do not feel that the dual requirement of “a common set
of personnel and compensation policies, regulations and
procedures” and central control of these is appropriate since
the interpretation could be made that employees in different
bargaining units and/or excluded employees have differing
sets of such policies, regulations and procedures.

We would prefer that the recommendation of the Commis-
sion on Equality be adopted and all reference to establish-
ment be dropped from Section 11. [Letter from Daryl Bean,
National President, PSAC, to R. G. L. Fairweather, Chief
Commissioner, CHRC, June 26, 1985, Ottawa.]

[56] Despite the concern voiced by PSAC and others
that “establishment” could be defined by bargaining
units and collective agreements, the word “establish-
ment” remained in section 11 of the CHRA. However,
the wording of section 10 of the EWG 1986 was
changed to ensure that comparisons across bargaining
units would not be precluded.

Issue 1(a): Did the Tribunal err in its interpretation of
section 10 of the EWG 1986?

(i) Specifically, does the phrase “notwithstanding
any collective agreement” in section 10 preclude a
consideration of collective agreements?

[57] At the core of this dispute is the relevance of
collective agreements for the purpose of identifying

On considérera que les employés d*un employeur font partic
du méme établissement lorsqu’ils sont visés par un ensemble
commun de directives, de réglements et de procédures; ot
lorsque ces directives, ces réglements et ces procédures sont
élaborés et contrdlés centralement, méme si leur administra-
tion est déléguée a de plus petites unités organisationnelles.

[551 Ce projet fut envoyé aux personnes concernées
par I’ordonnance pour qu’elles fassent connaitre leurs
réactions. Ainsi, I’ Alliance de la fonction publique du
Canada avait déclaré ce qui suit:

[TRADUCTION] Nous comprenons la volonté de la CCDP de
supprimer de la définition du mot «établissement» les
considérations géographiques, mais le projet d’ordonnance
nous cause a cet égard quelques inquiétudes.

Nous ne croyons pas que 1’exigence double d’«un ensemble
commun de directives, de réglements et de procédures en
matiére de personnel et de rémunération» et d’un contréle
central de ces directives, réglements et procédures soit
souhaitable étant donné qu’il serait possible d’affirmer que
les employés de diverses unités de négociation ct/ou les
employés exclus ne font pas I’objet des mémes ensembles
de directives, réglements et procédures.

Nous préférerions que la recommandation de la Commission
sur I’égalité en matiére d’emploi soit adoptée et que toute
mention du mot «établissement» soit retirée de 1’article 11.
[Lettre de Daryl Bean, président national, AFPC, a R.G.L.
Fairweather, président, CCDP, 26 juin 1985, Ottawa.]

[56] Malgré linquiétude exprimée par ’AFPC et
autres, selon laquelle le mot «établissement» pouvait
étre défini par des unités de négociation et des con-~
ventions collectives, le mot «établissement» est
demeuré dans Darticle 11 de la LCDP. Cependant, le
libellé de Iarticle 10 de I’OPS de 1986 fut modifié de
maniére & ne pas faire obstacle aux comparaisons
entre unités de négociation.

Question la): Le Tribunal a-t-il commis une erreur
dans sa maniére d’interpréter ’article 10 de I’OPS de
19867

(i) Plus précisément, I’expression «indépendamment
des conventions collectivesy, a I’article 10,
empéche-t-¢lle une prise en compte des conventions
collectives?

[57] Le cceur de ce différend concerne 1'utilité des
conventions collectives pour définir les employés au
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the employees of an employer subject to a common
personnel and wage policy. As noted earlier, the
Tribunal concluded section 10 does not preclude a
consideration of collective agreements, nor does it
restrict the definition of “establishment” to those
employees subject to a common personnel and wage
policy. For ease of reference, section 10 is repeated
here:

10. For the purpose of section 11 of the Act, employees
of an establishment include, notwithstanding any collective
agreement applicable to any employees of the establishment,
all employees of the employer subject to a common person-
nel and wage policy, whether or not such a policy is
administered centrally.

[58] The Tribunal found that section 10 was not free
of ambiguity; if the drafters had intended to exclude
any consideration of collective agreements, clear
language, such as, “notwithstanding any collective
agreement to the contrary” could have been used.

[59] The respondents submit the Tribunal’s interpre-
tation of “notwithstanding any collective agreement”
is correct. They contend section 10 of the EWG 1986
mandates a factual inquiry into the existence of a
common personnel and wage policy that includes a
consideration of personnel and wage policies, both
inside and outside the scope of collective agreements.

[60] The applicants maintain that section 10 of the
EWG 1986 clearly precludes any consideration of
collective agreements. They submit the additional
words “to the contrary” are not necessary. According
to the applicants, “notwithstanding” in subsections
9(2) and 11(1) of the CHRA is intended to indicate an
exception “to the contrary” with respect to an earlier
provision. In their view, since the meaning of these
two subsections is unambiguous, the drafters found it
unnecessary and superfluous to include the words “to
the contrary” in section 10 of the EWG 1986. They
argue the Tribunal’s interpretation of “notwithstand-
ing” is contrary to the principle of statutory interpreta-
tion embodied in section 16 of the Interpretation Act
[R.S.C., 1985, c. 1-21] which provides:

service d’un employeur qui sont visés par une politi-
que commune en matiere de personnel et de salaires.
Comme on I’a vu précédemment, le Tribunal a conclu
que article 10 n’empéche pas une prise en compte
des conventions collectives ni ne limite la définition
du mot «établissement» aux employés visés par une
politique commune en matiére de personnel et de
salaires. Le texte de larticle 10 est repris ici, par
commodité:

10. Pour Papplication de P’article 11 de la Loi, les
employés d’un établissement comprennent, indépendamment
des conventions collectives, tous les employés au service de
I’employeur qui sont visés par la méme politique en matiére
de personnel et de salaires, que celle-ci soit ou non adminis-
trée par un service central.

[58] Le Tribunal a jugé que I’article 10 n’était pas
exempt d’ambiguités; si les rédacteurs avaient voulu
exclure toute prise en compte des conventions collecti-
ves, un langage clair, par exemple «indépendamment
des conventions collectives contraires», aurait pu étre
employé.

[59] Selon les défenderesses, I’interprétation de
«indépendamment des conventions collectivesy» donnée
par le Tribunal est exacte. Elles affirment que I’arti-
cle 10 de I’OPS de 1986 appelle une enquéte factuelle
sur I’existence d’une politique commune en matiére de
personnel et de salaires, une enquéte qui englobe une
prise en compte des politiques du genre, tant a P’inté-
rieur qu’a Dextérieur du champ des conventions
collectives.

[60] Les demandeurs soutiennent que I’article 10 de
I’OPS de 1986 empéche clairement toute prise en
compte de conventions collectives. Ils affirment que le
mot additionnel «contraires» n’est pas nécessaire.
Selon les demandeurs, en ce qui concerne les paragra-
phes 9(2) et 11(1) de la LCDP, le mot «notwith-
standing», dans la version anglaise, vise a indiquer
une disposition «contraire» & une disposition antérieu-
re. A leur avis, puisque le sens de ces deux paragra-
phes est tout a fait clair, les rédacteurs ont jugé inutile
et superflu d’inclure le mot «contraires» a ’article 10
de I’OPS de 1986. Ils soutiennent que I’interprétation
de «indépendamment» ou «notwithstanding» donnée
par le Tribunal est contraire au principe d’interpréta-
tion législative énoncé a I’article 16 de la Loi d’inter-
prétation [L.R.C. (1985), ch. [.21], rédigé ainsi:
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16. Where an enactment confers power to make regula-
tions, expressions used in the regulations have the same
respective meanings as in the enactment conferring the
power.

[61] I do not find this argument persuasive. While I
agree that “notwithstanding” in subsections 9(2) and
11(1) indicates an exception to an earlier provision, in
my view it does nothing more than create that excep-
tion. In Engineered Buildings Ltd. and City of
Calgary, Re (1966), 57 D.L.R. (2d) 322, at page 325
the Alberta Supreme Court, Appellate Division held
that “notwithstanding anything in this Act” means
“that where the facts come within that subsection no
other part of the Act applies”. Similarly, in Mitchell
(Re) (1996), 25 B.C.L.R. (3d) 249, at paragraph 17 the
British Columbia Supreme Court concluded that “a
provision beginning with ‘notwithstanding X’ creates
an exception to X”.

[62] To construe “notwithstanding” as including the
additional meaning of “to the contrary” would require
that the word notwithstanding was being used to
resolve an inconsistency or conflict between the
relevant provisions. But in the provisions referred to
by the applicants, no such inconsistencies or conflicts
exist. Therefore, the use of “notwithstanding” in these
instances signals only an exception to an earlier
provision. Subsection 11(1) states it is a discriminatory
practice to maintain different wages for male and
female employees performing work of equal value.
Subsection 11(4) simply creates an exception where
certain facts exist, namely, if the difference in wages
is based on a factor prescribed by the EWG 1986.
Similarly, subsection 9(1) provides that it is a discrim-
inatory practice for an employee organization to
exclude, expel, or suspend an individual from mem-
bership in the organization on a prohibited ground of
discrimination. Subsection 9(2) creates an exception
where the individual has reached normal retirement
age.

16. Les termes figurant dans les réglements d’application
d’un texte ont le méme sens que dans celui-ci.

[61] Je ne trouve pas cet argument convaincant. Je
reconnais que le mot «notwithstanding», dans la
version anglaise des paragraphes 9(2) et 11(1), indique
une exception 4 une disposition antérieure, mais & inon
sens il ne fait rien de plus qu’établir cette exception.
Dans ’affaire Kngineered Buildings Ltd. and City of
Calgary, Re (1966), 57 D.L.R. (2d) 322, & la page
325, la Cour supréme de 1’ Alberta, Division d’appel,
a jugé que les mots [TRADUCTION] «nonobstant toute
autre disposition de la présente Loi» signifient:
«lorsque les faits relévent du paragraphe, aucunc autre
disposition de la Loi n’est applicable». De méme, dans
"affaire Mitchell (Re) (1996), 25 B.C.L.R. (3d) 249,
au paragraphe 17, la Cour supréme de la Colombie-
Britannique a conclu que [TRADUCTION] «une disposi-
tion qui commence par «nonobstant X» établit une
exception a X».

[62] Interpréter les mots «indépendammenty, «not-
withstanding» ou «nonobstanty comme englobant le
mot «contraires» impliquerait que le mot «indépen-
damment» était utilisé pour résoudre une incohérence
ou une contradiction entre les dispositions considérées,
Mais, dans les dispositions mentionnées par les
demandeurs, il n’existe aucune telle incohérence ou
contradiction. Par conséquent, I’emploi du mot «not-
withstanding» (nonobstant) dans ces cas ne signale
qu’'une exception a une disposition antérieure. Le
paragraphe 11(1) dit que constitue un acte discrimina-
toire le fait de pratiquer la disparité salariale entre les
hommes et les femmes qui exécutent des fonctions
équivalentes, Le paragraphe 11(4) établit simplement
une exception lorsque certains faits sont constatés, a
savoir lorsque la disparité salariale est fondée sur un
facteur reconnn comme raisonnable par 1’OPS de
1986. De méme, le paragraphe 9(1) dit que constitue
un acte discriminatoire, s’il est fondé sur un motif de
distinction illicite, le fait pour une organisation syndi-
cale d’empécher une adhésion, ou d’expulser ou de
suspendre un adhérent. Le paragraphe 9(2) établit une
exception dans les cas ou l’individu a atteint 1’age
normal de la retraite.
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[63] Accordingly, I reject the applicants’ submission
that the phrase “notwithstanding any collective agree-
ment” should be read to mean “notwithstanding any
collective agreement to the contrary”.

[64] The applicants also take the position that the
Tribunal’s interpretation of section 10 does not give
effect to the plain meaning of the word “notwithstand-
ing”, which is “in spite of” or “without prevention
by”. They argue that “notwithstanding any collective
agreement”, therefore, means that the contents of
collective agreements are of no relevance and should
be ignored in the inquiry into the existence of com-
mon personnel and wage policies.

[65] According to the New Shorter Oxford English
Dictionary on Historial Principles, 1993 ed., “notwith-
standing” means “In spite of, without regard to or
prevention by”. The courts, in a number of instances,
have accepted that the plain meaning of “notwith-
standing” is “in spite of”. (See, for example: Money v.
Alberta (Registrar of Motor Vehicles) (1995), 170
AR. 321 (Q.B.); Mattabi Mines Ltd. v. Mine Assessor
(1990), 72 O.R. (2d) 88 (C.A.); Engineered Buildings
Ltd. and City of Calgary, Re (1966), 57 D.L.R. (2d)
322 (Alta. S.C. (A.D.).)

[66] While I accept that the plain meaning of “not-
withstanding” is “in spite of”, the plain meaning of the
word notwithstanding on its own is insufficient to give
meaning to its use here. Regard must be had to its
contextual use within the provision itself and with
respect to the statute to which it applies. The phrase
within which the word notwithstanding appears states:
“employees of an establishment include, notwithstand-
ing any collective agreement applicable to any
employees of the establishment”. The “notwithstand-
ing” phrase within the context of section 10 as a
whole, simply adds additional information about the
“employees of an establishment”. The additional
information provided is that, even if, the employees
are subject to a collective agreement, they are still in
the establishment if they are subject to a common
personnel and wage policy. Accordingly, section 10
directs an inquiry into the existence of a common

[63] Par conséquent, je rejette I’argument des
demandeurs selon lequel les mots «indépendamment
des conventions collectivesy signifient en réalité
«indépendamment des conventions collectives contrai-
res».

[64] Les demandeurs affirment aussi que la maniére
dont le Tribunal interpréte ’article 10 ne donne pas
effet au sens ordinaire du mot «indépendamment», qui
signifie «en dépit de» ou «sans préjudice dew. Ils
soutiennent que les mots «indépendamment des
conventions collectives» signifient donc que le contenu
des conventions collectives est sans importance et
devrait étre ignoré lorsqu’il s’agit de savoir s’il existe
des politiques communes en matiére de personnel et
de salaires.

[65] Dr’aprés les dictionnaires, le mot «indépen-
damment» signifie «en dépit de, sans égard a (une
chose), en faisant abstraction (de quelque chose)».
Dans plusieurs cas, les tribunaux ont reconnu que le
sens ordinaire de «indépendamment» ou «notwith-
standing» est «en dépit de». (Voir par exemple:
Money v. Alberta (Registrar of Motor Vehicles)
(1995), 170 AR. 321 (B.R.); Mattabi Mines Ltd. v.
Mine Assessor (1990), 72 O.R. (2d) 88 (C.A.); Engi-
neered Buildings Ltd. and City of Calgary, Re (1966),
57 D.L.R. (2d) 322 (C.S. Alb., Section d’appel).)

[66] Jadmets que le sens ordinaire de «indépen-
dammenty ou «notwithstanding» est «en dépit de»,
mais le sens ordinaire du mot «indépendamment» ne
suffit pas & lui seul pour donner une signification a
son emploi ici. Il faut tenir compte de son emploi
contextuel dans la disposition elle-méme, et du texte
législatif dans lequel il se trouve. Le membre de
phrase dans lequel le mot «indépendamment» apparait
est le suivant: «les employés d’un établissement
comprennent, indépendamment des conventions
collectives, tous les employés». Le mot «indépen-
damment», dans le contexte de 1’article 10 tout entier,
ajoute simplement des renseignements additionnels sur
les «employés d’un établissement». Les renseigne-
ments additionnels fournis sont que, méme si les
employés font 1’objet d’une convention collective, ils
font quand méme partie de 1’établissement s’ils sont
visés par la méme politique en matiére de personnel et
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personnel and wage policy, however, the scope of the
inquiry is not circumscribed by collective agreements.
The wording of section 10 alone does not preclude
any consideration of collective agreements. The
inquiry contemplated by section 10 requires an analy-
sis of all the personnel and wage policies applicable to
the employees to ascertain if there are commonalities.

[67] However, to ignore the contents of collective
agreements for the purpose of identifying employees
within the same establishment, which the applicants
assert is the correct interpretation of section 10, would
lead to inconsistent applications of the definition of
wages found in subsection 11(7) of the CHRA, which
reads as follows:

11....

(7) For the purposes of this section, “wages” means any
form of remuneration payable for work performed by an
individual and includes:

(a) salaries, commissions, vacation pay, dismissal wages
and bonuses;

(b) reasonable value for board, rent, housing and lodging;

(c) payments in kind;

(d) employer contributions to pension funds or plans,
long-term disability plans and all forms of health insur-
ance plans; and

(e) any other advantage received directly or indirectly
from the individual’s employer.

[68] The logical consequence of the applicants’
argument would be that wage comparisons for the
purpose of subsection 11(1) would include a consider-
ation of all the elements of remuneration listed in
subsection 11(7), but at the same time, the search for
wage commonalities to determine which employees
fall within one establishment would exclude a con-
sideration of the elements of remuneration listed in
subsection 11(7) if they were contained in collective
agreements.

de salaires. Par conséquent, I’article 10 requiert que
’on s’informe de I’existence d’une politique commune
en maticre de personnel et de salaires, mais le champ
de ’enquéte n’est pas circonscrit par les conventions
collectives. Le libellé de ’article 10 n’empéche pas a
lui seul la prise en compte des conventions collectives.
L’enquéte visée par article 10 requiert une analyse
de toutes les politiques en matiére de personnel et de
salaires qui sont applicables aux employés, afin de
voir si elles présentent des points communs.

[67] Cependant, ignorer le contenu des conventions
collectives aux fins de recenser les employés compris
dans le méme établissement, ce qui, d’apres les
demandeurs, est 1a bonne maniére d’interpréter Iarti-
cle 10, conduirait & des applications incohérentes de la
définition du mot «salaire», au paragraphe 11(7) de la
LCDP, rédigé ainsi:

1)L

(7) Pour I’application du présent article, «salaire» s’entend
de toute forme de rémunération payable & un individu en
contrepartie de son travail et, notamment:

a) des traitements, commissions, indemnités de vacances
ou de licenciement et des primes;

b) de la juste valeur des prestations en repas, loyers,
logement et hébergement;

¢) des rétributions en nature;

d) des cotisations de I’employeur aux caisscs ou régimes
de pension, aux régimes d’assurance contre ’invalidité
prolongée et aux régimes d’assurance-maladie de toute
nature;

e) des autres avantages regus directement ou indirectement
de ’employeur.

[68] La conséquence logique de I’argument des
demandeurs serait que des comparaisons salariales aux
fins du paragraphe 11(1) engloberaient une prise en
compte de tous les éléments de rémunération énumé-
rés au paragraphe 11(7), mais simultanément la
recherche de similitudes salariales en vue de détermi-
ner quels employés font partie d’un établissement
exclurait la prise en considération des éléments de
rémunération énumérés an paragraphe 11(7) si tels
éléments étaient contenus dans des conventions
collectives.
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[69] The following example further illustrates the
inconsistency that would flow from the applicants’
position with respect to collective agreements. At the
Tribunal hearing, the applicants identified a number of
general policies in place at the respondent companies
indicative of a common personnel and wage policy.
However, they also acknowledged that some of the
general policies on which they wanted to rely could be
overridden by collective agreements. How can it be
said that a policy is of general application, without
looking inside the collective agreements to determine
if that “general policy” actually does apply to the
group of employees covered by that collective agree-
ment?

(70] Having regard to the plain meaning of section
10 and, in particular, to the inconsistencies which
would result from excluding any consideration of
collective agreements, the Tribunal was correct in its
interpretation that section 10 does not preclude a
consideration of the information contained in collec-
tive agreements. It must be emphasized, however, that
a consideration of the collective agreements forms
only part of the analysis required to determine whether
employees are subject to a common personnel and
wage policy. The inquiry must also include a consider-
ation of all personnel and wage policies found outside
the collective agreements.

(ii) Does section 10 of the EWG 1986 restrict the
definition of establishment to employees subject to
a common personnel and wage policy?

[71] The question remains, however, as to whether
definition of “establishment” in section 10 of the
EWG 1986 is intended to be exhaustive. The Tribunal
held that section 10 did not exclude other definitions
of establishment saying “[t]he provisions state that the
definition of an establishment includes workplaces
which have a common personnel and wage policy
whether administered centrally or not”.

[69] L’exemple suivant permettra d’illustrer davan-
tage I’incohérence qui découlerait de la position des
demandeurs au regard des conventions collectives. A
"audience du Tribunal, les demandeurs ont fait état de
plusieurs lignes de conduite générales en vigueur chez
les sociétés défenderesses, lignes de conduite qui
révélaient ’existence d’une politique commune en
matiere de personnel et de salaires. Cependant, ils ont
aussi reconnu que certaines des lignes de conduite
générales sur lesquelles ils entendaient se fonder
pouvaient étre supplantées par des conventions collec-
tives. Comment peut-on affirmer qu’une ligne de
conduite est d’application générale, sans examiner les
conventions collectives pour savoir si cette «ligne de
conduite générale» s’applique effectivement au groupe
d’employés visés par cette convention collective?

{70] Ewu égard au sens ordinaire de Varticle 10 et en
particulier aux incohérences qui résulteraient d’une
absence de prise en considération des conventions
collectives, le Tribunal a eu raison d’affirmer que
Particle 10 ne fait pas obstacle & une prise en compte
des renseignements figurant dans les conventions
collectives. Il convient de souligner toutefois qu’une
prise en compte des conventions collectives ne forme
qu’une partie de 1’analyse requise pour savoir si des
employ€s sont visés par une politique commune en
matiére de personnel et de salaires. Il importe de tenir
compte aussi de toutes les politiques en matiére de
personnel et de salaires qui sont externes aux conven-
tions collectives.

(ii) L’article 10 de I’OPS de 1986 limite-t-il la
définition du mot «établissementy aux employés
visés par une politique commune en matiére de
personnel et de salaires?

[71] 11 faut encore se demander cependant si la
définition du mot «établissementy», a I’article 10 de
I’OPS de 1986, est une définition limitative. Le
Tribunal a jugé que ’article 10 n’excluait pas d’autres
définitions du mot «établissement», affirmant: «les
dispositions indiquent que la définition d’un établisse-
ment englobe les lieux de travail qui appliquent la
méme politique en matiére de personnel et de salaires,
que cette politique soit ou non administrée par un
service centraly».
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[72] The respondents point out that since section 10
states “employees of an establishment include”
[emphasis added] and not includes the definition is
restricted to those employees subject to a common
personnel and wage policy. The applicants maintain,
however, that being cognizant of the limitations
surrounding the functional definition of establishment,
the Commission must have intended to define estab-
lishment in a manner that included, but was not
restricted to, employees subject to a common person-
nel and wage policy.

[73] While I accept that as a result of the consulta-
tion process, the Commission was aware of the
concerns regarding a functional definition of establish-
ment, there is no evidence to indicate that the Com-
mission intended to give “establishment” in section 10
anything other than a functional definition. Having
regard to the use of the word “include” rather than
“includes”, it is clear that the subject of the verb
“include” is “employees”. The grammatical and
ordinary meaning of the text is that “employees of an
establishment” include those employees subject to a
common personnel and wage policy. There is no
ambiguity in the language of the section 10 that would
lead to the conclusion that other definitions of estab-
lishment were contemplated.

[74] Although, I disagree with the Tribunal’s inter-
pretation of section 10 in this regard, since the Tribu-
nal’s interpretation of establishment is, in the resuit, a
functional definition of establishment, the error is not
material to the outcome of this judicial review.

Issue 1(b): Did the Tribunal breach the principles of
natural justice by refusing to hear evidence relating to
systemic wage discrimination and occupational segre-
gation?

[75] During the hearing, the Tribunal ruled on the
admissibility of certain evidence regarding occupa-
tional segregation and its relationship to systemic
wage discrimination. When Mr. Durber, a witness for
the Commission, began to testify about issues of

[72] Les défenderesses font observer que, puisque
Particle 10 dit «les employés d'un établissement
comprennenty [soulignement ajouté], et non comprend,
la définition se limite aux employés qui sont visés par
la méme politique en matiére de personnel et de
salaires. Les demandeurs affirment cependant que,
consciente des limites entourant la définition fonction-
nelle du mot «établissement», la Commission a dii
vouloir définir ce mot d’une maniére qui englobait,
mais sans y étre limité, les employés visés par la
méme politique en matiére de personnel et de salaires.

[73] Je reconnais que, a la suite du processus de
consultation, la Commission était consciente des
inquiétudes suscitées par une définition fonctionnelle
du mot «établissement», mais rien ne laisse croire que
la Commission voulait donner au mot «établissement»,
a I’article 10, autre chose qu’nune définition fonction-
nelle. Eu égard a ’emploi du mot «comprennent»
plutdt que «comprendy, il est clair que le sujet du
verbe «comprennent» est «employés». Le sens gram-
matical et ordinaire du texte est que «les employés
d’un établissement» comprennent les employés qui
sont visés par la méme politique en matiére de person-
nel et de salaires. Il n’y a dans le libellé de Iarticle 10
aucune ambiguité qui permette de conclure que
d’autres définitions du mot «établissement» étaient
envisagées.

[74] Je ne souscris pas a cet égard a I’interprétation
de I’article 10 donnée par le Tribunal, mais, puisque
Pinterprétation du mot «établissement» donnée par le
Tribunal est en définitive une définition fonctionnelle
de ce mot, I’erreur n’est pas fatale pour 1’issue de ce
contrdle judiciaire.

Question 1b): Le Tribunal a-t-il contrevenu aux
principes de justice naturelle lorsqu’il a refusé d’en-
tendre la preuve se rapportant 4 la discrimination
salariale syst