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ing denial of procedural fairness, especially when comments
attacking complainant’s credibility and alleging facis differing
from those set out in investigation report and which complain-
ant would have been entitled to rebut at investigation stage —
Matter of procedural fairness to allow parties fair opportunity
to meet whole of contrary case — Commission encouraged 10
adopt new procedure, requiring parties 1o exchange respective
comments — Mandamus unavailable as Act giving Commis-
sion discretion to dismiss complaints.

h
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port d'enquéte faisait état, que la partie adverse aurait eu le
droit de tenter de réfuter au stade de 'enquéte — L’équité pro-
cédurale exige que les parties aient une possibilité suffisante
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[’enquéteur avait recommandé la nomination d'un concilia-
teur, constitue un manquement aux régles de 1'équité procédu-
rale, particulierement lorsque ces observations remettent en
question la crédibilité de la plaignante et contiennent des élé-
ments de fait distincts de ceux dont le rapport d’enquéte faisait
é1at, que la plaignante aurait eu le droit de tenter de réfuter au
stade de l’enquéte — L’'équité procédurale exige que les par-
ties aient une possibilité suffisante de réfuter I'ensemble de la
preuve contre laquelle elles doivent se défendre — La CCDP
est invitée a adopter une nouvelle procédure qui exige que les
parties s'échangent leurs observations respectives — Il ne peut
étre donné suite a la demande de bref de mandamus puisque la
Loi accorde a la CCDP le pouvoir discrétionnaire de rejeter
une plainte.
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The appellant filed a complaint with the Canadian Human
Rights Commission, alleging that while she was employed
with the Canadian Penitentiary Service she had been subject o
discrimination based on sex and mental disability. The investi-
gator who conducted the investigation upheld her allegations
and made the appropriate recommendation to the Commission.
The Commission informed her of those conclusions and gave
her thirty days o present any comments. The appellant replied,
expressing joy that her allegations had been upheld.

Outside the thirty-day time limit and without notifying the
appellant, the Service filed detailed comments, attempting to
refute certain findings and conclusions in the report and ques-
tioning the appellant’s credibility, based in some cases on facts
which were not included in the report. Without informing the
appellant of these comments, the Commission informed her
that in view of all the circumstances, no further action was
warranted and the file was closed. The Commission did not file
reasons for its decision.

This was an appeal from the Motions Judge’s decision dis-
missing an application for certiorari and mandamus against
the Commission.

Held, the appcal should be allowed with respect to certiorari
only, with costs both on appeal and at trial.

In accordance with Federal Court case law, counsel for the
Commission was not allowed to defend it against the allega-
tions that the rules of procedural fairness had been breached.
The Attorney General defended the Conunission’s actions.

It was well established that the Commission was subject to
the rules of procedural fairness. Generally speaking, fairness
requires that a party have an adequate opportunity of knowing
the case to be met, of answering it and of putting forward the
party’s own position, In the present case, the complainant was
entitled to know both the rules of the game and the substance
of the evidence before the Commission, which included the
additional evidence submitted by the Service in its comments.

While the rules of procedural fairness do not require that the
Commission systematically disclose to one party the comments
it receives from the other, they do require this disclosure when
those comments contain facts that differ from the facts set out
in the investigation report which the adverse party would have
been entitled to try to rebut had it known about them at the
investigation stage. It would be in the Commission’s interest,
if only to protect itself in advance from any criticism, to
require that the parties exchange their respective comments.
And it would seem to be more logical and more practical to
ask the “losing” party to submit its comments first, and then to
allow the “winning party” to reply.

The failure to give reasons did not constitute in itself a
breach of the rules of procedural fairness, since the Commis-
sion was not expressly required by the Act to give reasons in
the circumstances of this case.

h

L’appelante a déposé unc plainte aupres de 1a Commission
canadienne des droits de la personne, alléguant avoir été vic-
time, au moment o elle travaillait au sein du Service canadicn
des pénitenciers du Canada, de discrimination fondéc sur le
sexe et la déficience mentale. L’enquéteur qui a mené 1'cn-
quéte a retenu scs prétentions ct il a fait la recommandation
appropriée A la Commission. Celle-ci a informé 'appelante de
ces conclusions et I’a invitée & soumettre ses obscrvations dans
un délai de trente jours. L’appelante a fait parvenir des obser-
vations qui exprimaient sa joie d’apprendre que ses prétentions
avaient été retenues.

A Textéricur du délai de trente jours ct A Uinsu de 1'appe-
lante, le Service a déposé des obscrvations détaillées dans les-
quelles il s’employait & réfuter certaines des constatations ct
conclusions du rapport et A remettre en question la crédibilité
de 'appelante & I'aide, dans certains cas, de faits dont le rap-
port n'avait pas fait élat. Sans informer appelante de ces
observations, la Commission I’a informée que, comple tenu de
toutes les circonstances, aucune autre procédure n’était justi-
fiée, ct lc dossier a été fermé. La Comunission n’a pas motivé
sa décision.

11 s’agit de I’appel de la décision du juge des requétes de
rejeter la demande de certiorari et de mandamus A 'encontre
de la Commission.

Arrér: appel doit étre accucilli quant au certiorari unique-
ment, avec dépens en appel et en premidre instance.

Conformément A la jurisprudence de la Cour [édérale, lc
procureur de la Commission n’a pas été autorisé  défendre
celle-ci contre les allégations de manguement aux regles
d’équité procédurale. C’est le procurcur général qui a défendu
les agissements de la Conunission.

11 est bien établi que la Comumission doit observer les régles
de I'équité procédurale. D'unc manitre géndérale, 1'équité exige
qu’unc partie ait unc possibilité suffisantc de connaitre la
preuve contre laquelle clle doit se défendre, de la réfuter ct de
présenter sa propre preuve. En ’esptce, la plaignante avait le
droit de connaitre a la fois les rdgles du jeu et la substance de
la preuve présentée d Ia Commission, ce qui inclut celle, addi-
tionnelle, soumise par le Scrvice dans scs obscrvations.

Si les regles d’équité procédurale n’exigent pas de In Com-
mission qu’elle communique systématiquement & une partic les
observations qu’clle regoit de Pautre partie, clles Pexigent
lorsque ces observations conticnnent des éléments de fait dis-
tincts de ceux dont le rapport d’enquéte faisait état, que la par-
tie adverse aurait eu lc droit de tenter de réfuter les cit-clle
connus au stade de ’cnquéte. La Commission aurait intérét, ne
serail-ce que pour se mettre & 'avance A ’abri de tout repro-
che, & exiger que les partics s'échangent leurs obscrvations res-
pectives, 11 semblerait plus logique et plus pratique de deman-
der A la partie «perdante» d'y aller d’abord de scs observations,
et de permettre ensuite A la parlic «gagnante» de tépliquer.

L'omission de motiver n’a pas constitué cn cllc-méme un
manquement aux régles d’équité procédurale puisque la Com-
mission n'était pas tenue expressément par Ia Loi de le faire
dans les circonstances de I'cspece.
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Mandamus was not available herein because it was clear
from subsection 44(3) of the Act that the Commission had the
discretion to dismiss complaints.

11 est impossible de donner suite a la demande de mandanus
en 'espece car il ressort clairement du paragraphe 44(3) de la
Loi que la Commission avait le pouvoir discrétionnaire de rcje-
ter une plainte.
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STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY ¢ LOIS ET REGLEMENTS
CONSIDERED
Canadian Human Rights Act, R.S.C., 1985, c. H-6, ss. 41, Loi canadienne sur les droits de la personne, L.R.C.
42,43 (as am. by R.S.C., 1985 (1st Supp.), c. 31, 5. 63), (1985). ch. H-6, art. 41, 42, 43 (mod. par L.R.C. (1985)
44(3) (as am. idem), (4). 5 (et suppl.), ch. 31, art. 63), 44(3) (mod., idem), (4).
Federal Court Rules, C.R.C., c. 663, Part V.1 (as enacted Régles de la Cour fédérale, C.R.C., ch. 663, partie V.1
by SOR/92-43, s. 19). (édictée par DORS/92-43, art. 19).
CASES JUDICIALLY CONSIDERED JURISPRUDENCE
APPLIED: ¢ DECISIONS APPLIQUEES:
Syndicat des employés de production du Québec et de Syndicat des employés de production du Québec et de
I'"Acadie v. Canada (Canadian Human Rights Commis- ’'Acadie c¢. Canada (Commission canadienne des droits
sion), [1989] 2 S.C.R. 879; (1989), 62 D.L.R. (4th) 385; de la personne), [1989] 2 R.C.S. 879; (1989), 62 D.L.R.
100 N.R. 241; affg (1986), 16 C.C.E.L. 275; 9 C.H.R.R. (4th) 385; 100 N.R. 241; conf. (1986), 16 C.C.E.L. 275;9
D/4922: 90 N.R. 16 (C.A.); Labelle v. Canada (Treasury g C.H.R.R. D/4922; 90 N.R. 16 (C.A.); Labelle c. Canada
Board) (1987), 25 Admin. L.R. 10; 9 C.H.R.R. D/5042; (Conseil du Trésor) (1987), 25 Admin. L.R. 10; 9
76 N.R. 222 (F.C.A.); Thomson v. Canada (Deputy Minis- C.H.R.R. D/5042; 76 N.R. 222 (C.A.F.); Thomson c.
ter of Agriculture), [1992) 1 S.C.R. 385; (1992), 89 Canada (Sous-ministre de I'Agriculture), [1992] 1 R.C.S.
D.L.R. (4th) 218; 3 Admin. L.R. (2d) 242; 133 N.R. 345; 385; (1992), 89 D.L.R. (4th) 218; 3 Admin. L.R. (2d)
Lever v. Canada (Canadian Human Rights Commission) 242; 133 N.R. 345; Lever c. Canada (Commission cana-
(1988), 10 C.H.R.R. D/6488 (F.C.A.); Kahion v. Canada € dienne des droits de la personne) (1988), 10 C.H.R.R.
(Minister of Employment and Immigration), [1986] 3 F.C. D/6488 (C.A.F.); Kahlon c. Canada (Ministre de I'Emploi
386; (1986), 30 D.L.R. (4th) 157; 26 C.R.R. 152 (C.A.); et de I'Immigration), [1986] 3 C.F. 386; (1986), 30
Merck & Co., Inc. v. Apotex Inc., [1994] | F.C. 742 D.L.R. (4th) 157; 26 C.R.R. 152 (C.A.); Merck & Co.,
(C.A). Inc. c. Apotex Inc., {1994] 1| C.F. 742 (C.A)).
REFERRED TO: S DECISIONS CITEES:
Northwestern Utilities Ltd. et al. v. City of Edmonton, Northwestern Utilities Lid. et autre c. Ville d'Edmonton,
[1979] 1 S.C.R. 684;(1978), 12 A.R. 449; 89 D.L.R. (3d) [1979] 1 R.C.S. 684; (1978), 12 A.R. 449; 89 D.L.R. (3d)
161; 7 Alta. L.R. (2d) 370; 23 N.R. 565; Cashin v. Cana- 161; 7 Alta. L.R. (2d) 370; 23 N.R. 565; Cashin c. Société
dian Broadcasting Corporation, [1984] 2 F.C. 209; Radio-Canada, [1984] 2 C.F, 209; (1984), 8 D.L.R. (4th)
(1984), 8 D.L.R. (4th) 622; 8 Admin. L.R. 161; § ¢ 622; 8 Admin. L.R. 161; 5 C.H.R.R. D/2234; 84 CLLC
C.H.R.R. D/2234; 84 CLLC 17,009; 55 N.R. 112 (C.A.); 17,009; 55 N.R. 112 (C.A)); Caimaw c. Paccar of Canada
Caimaw v. Paccar of Canada Lid., [1989] 2 S.C.R. 983; Lid., [1989] 2 R.C.S. 983; (1989), 62 D.L.R. (4th) 437;
(1989), 62 D.L.R. (4th) 437; [1989] 6 W.W.R. 673: 40 [1989] 6 W.W.R. 673; 40 B.C.LR. (2d) 1: 40 Admin.
B.C.L.R. (2d) 1; 40 Admin. L.R. 181; 89 CLLC 14,050; L.R. 181; 89 CLLC 14,050; Ferguson Bus Lines Lid. c.
Ferguson Bus Lines Lid. v. Amalgamated Transit Union, Syndicat uni du transport, section locale 1374, [1990] 2
Local 1374, [1990] 2 F.C. 586; (1990), 65 D.L.R. (4th) h C.F. 586; (1990), 65 D.L.R. (4th) 699; 43 Admin. L.R.
699; 43 Admin. L.R. 18; 108 N.R. 293 (C.A.); Canadian 18; 108 N.R. 293 (C.A.); Lignes aériennes Canadien
Pacific Air Lines Ltd. v. CA.L.P.A., [1988) 2 F.C. 493; Pacifique Liée c¢. A.C.P.L.A,, [1988) 2 C.F. 493; (1988),
(1988), 84 N.R. 81 (C.A.); Moosehead Breweries Ltd. v. 84 N.R. 81 (C.A.); Mooschead Breweries Ltd. c¢. Molson
Molson Companies Ltd. and Registrar of Trade Marks Companies Ltd. et Registraire des marques de commerce
(1985), 63 N.R. 140 (F.C.A.); Vancouver Wharves Lid. v. i (1985), 63 N.R. 140 (C.A.F.); Vancouver Wharves Ltd. c.
International Longshoremen’s and Warehousemen's Syndicat international des débardeurs et magasiniers,
Union, Ship and Dock Foremen, Local 514, A-918-84, Ship and Dock Foremen, section locale 514, A-918-84,
Mahoney J.A., judgment dated 13/3/85, F.C.A., not juge Mahoney, J.C.A.. jugement en date du 13-3-85,
reported; Demercado v. Canada (Public Service Staff C.AF., non publié; Demercado c. Canada (Commission
Relations Board), A-774-84, Heald J.A., judgment dated des relations de travail dans la Fonction publique),
13/12/84, F.C.A., not reported; Kiely v. Canada (Veterans j A-774-84, juge Heald, J.C.A.. jugement en date du

13-12-84, C.A.F., non publié; Kiely ¢. Canada (Tribunal
d’appel des anciens combattants), A-484-90, juge



6 MERCIER v. CANADA

[1994] 3 F.C.

Commission) v. Canada (Attorney General), [1994] 2 F.C.
447 (C.A)).

APPEAL from a decision of the Motions Judge
(T-1742-91, Pinard J., order dated 4/10/91, F.C.T.D.,
not reported) dismissing an application for certiorari
and mandamus against a decision of the Canadian
Human Rights Commission dismissing the appel-
lant’s complaint of discrimination based on sex and
mental disability lodged against the then Canadian
Penitentiary Service. Appeal allowed with respect to
certiorari only.

COUNSEL:

James R. K. Duggan and Marie-Héléne Verge
for appellant (applicant).

Frangois Lumbu for respondent (respondent).*
Rosemarie Millar for mis en cause (mis en
cause).

SOLICITORS:

Donald, Duggan, Montréal, for appellant (appli-
cant).

Canadian Human Rights Commission, Ottawa,
for respondent (respondent).

Deputy Attorney General of Canada for mis en
cause (mis en cause).

The following is the English version of the reasons
Jor judgment rendered by

_Q

DEcary J.A.: On January 25, 1988, the appellant 5

filed a complaint with the Canadian Human Rights
Commission (the Commission) against the Canadian
Penitentiary Service (now Correctional Service
Canada) (the Service). In it, she claimed that while
she was employed with the Service she had been sub-
ject to discrimination [TRANSLATION] “based on sex
and mental disability.”

In May 1989, the Commission ordered that an
investigation be conducted, in accordance with sec-

* “At the hearing, the Court did not allow counsel for the
Commission to defend it against the allegations that the rules
of procedural fairness had been breached.... the Attorney
General defended the Commission's actions in that regard in
this Court.” See p. 10.

h

Mahoney, J.C.A., jugement c¢n date du 30-1-91, C.AF.,
non publié; Canada (Commission des droits de la per-
sonne} ¢. Canada (Procureur général), [1994] 2 CF. 447
(C.A).

APPEL contre une décision du juge des requétes
(T-1742-91, juge Pinard, ordonnance en date du
4-10-91, C.F. 1re inst.,, non publiée), rejetant une
demande de bref de certiorari et de mandamus A 'en-
contre d’une décision de la Commission canadicnne
des droits de la personne qui a rejeté la plainte, dépo-
sée contre le Service canadien des pénitenciers du
Canada, dans laquelle I’appelante alléguait avoir été
victime de discrimination fondée sur le sexe et la
déficience mentale. Appel accueilli quant au certio-
rari uniquement.

AVOCATS:

James R. K. Duggan et Marie-Héléne Verge
pour ’appelante (requérante).

Frangois Lumbu pour Pintimée (intimée).”
Rosemarie Millar pour le mis en cause (mis en
cause).

PROCUREURS:

Donald, Duggan, Montréal, pour I’appclante
(requérante).

Commission canadienne des droits de la per-
sonne, Ottawa, pour I'intimée (intimée).

Le sous-procurenr général du Canada, pour le
mis en cause (mis en cause).

Voici les motifs du jugement rendus en francais par

L& juGt DEcAry, J.C.A.: Le 25 janvier 1988, I'ap-
pelante déposait une plainte aupres de la Commission
canadienne des droits de la personne (la Commission)
contre le Service canadien des pénitenciers du
Canada (depuis, le Service correctionnel du Canada)
(le Service). Elle y alléguait avoir été victime, au
moment ol elle avait été & emploi du Service, de
discrimination «fondée sur le sexe et la déficience
mentale».

En mai 1989, la Commission ordomnait la tenue
d’une enquéte selon les dispositions de Particle 43

* «A I'audience, la Cour n'a pas permis au procurcur de la
Commission de sc défendre contre les allégations de manque-
ment aux regles d’équité procédurale . .. [C]’est le Procurcur
général qui a défendu devant nous les agissements de la Com-
mission en cette matiere.» (Voir p. 10).
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tion 43 [as am. by R.S.C., 1985 (1st Supp.), c. 31, s.
63] of the Canadian Human Rights Act! (the Act).

On October 5, 1990, the investigator filed a long
report, the conclusions and recommendations of
which were as follows:?2

CONCLUSION AND RECOMMENDATION

99. According to the mis en cause, the complainant did not
respond properly when inmates engaged in behaviour of a
sexual nature toward her. Her supervisors’ testimony indi-
cated that in a majority of cases the complainant
responded inappropriately. While she could not have put
an end to all behaviour of a sexual nature directed at her,
we would also note that even a committee composed of six
persons (including the supervisor of residential units)
could not do so.

100. At the time of the alleged incidents of discrimination, the
mis en cause had known of the sexual and sexist nature
of the attitudes and behaviour of inmates toward female
personnel for some time; no training had been provided
to assist female officers who were facing additional diffi-
culty in the workplace in comparison to their male col-
leagues and to male officers. In addition, nothing had
been done by the mis en cause to put an end to the sexual
tactics used by inmates against female officers, although
those tactics were designed to increase familiarity
between female personnel and inmates and such familiar-
ity should be avoided.

101. No diagnosis of any pathology has been made by the psy-
chologists and psychiatrists who were asked to examine
the complainant, including the experts of the mis en
cause; the disagreements between the experts of the mis
en cause and the psychiatrist and psychologist of the
adverse party arise more from the interpretation of the
complainant’s work situation than from differences of

medical opinion, properly speaking.

102. We would note that the mis en cause did not address the
sexist and sexual harassment of female officers by
inmates for what it was, that is, a management problem
that could affect all personnel and the operation of the
institution, but treated it as if it were rather a problem

concerning only women in the prison environment.

103. We recommend that the Commission appoint a concilia-

tor to attempt to reach a settlement of this matter.

On November 28, 1990, the Commission informed
the appellant of the conclusions of the investigator’s
report, particularly the recommendation that a concil-

1 R.S.C., 1985, c. H-6.
2 Appeal Case, at p. 29.

h

[mod. par L.R.C. (1985) (1¢" suppl.), ch. 31, art. 63]
de la Loi canadienne sur les droits de la personne!
(la Loi).

Le 5 octobre 1990, I’enquéteur déposait un long
rapport, dont les conclusions et recommandations
étaient les suivantesZ:

CONCLUSION ET RECOMMANDATION

99. Selon le mis en cause, la plaignante n’a pas réagi de facon
adéquate lorsque des détenus ont eu des agissements a
caractere sexuel a son égard. Les témoignages de ses
superviseurs indiquent que dans la majorité des circons-
tances, la plaignante a réagi de manitre appropriée [sic]. Si
elle n’a pu faire cesser tous les comportements a caracteére
sexuel qui lui étaient adressés, notons aussi que méme un
comité composé de six personnes (dont le surveillant des
unités résidentielles) n’a pu y arriver.

100. Au moment des événements allégués de discrimination,
le mis en cause connaissait le caractére sexuel et sexiste
des attitudes et des comportements des détenus envers le
personnel féminin depuis un certain temps; aucune for-
mation n’avait été prévue pour venir en aide aux agentes
qui faisaient face & une difficulté supplémentaire en
milieu de travail par rapport & leurs collégues masculins
ainsi qu’aux agents. De plus, aucune mesure n’a été prise
par le mis en cause pour faire cesser les tactiques a carac-
tere sexuel des détenus envers les agentes, et ce, bien que
ces tactiques visent & augmenter Ja familiarité entre le
personnel {éminin et les détenus et que cette tamiliarité
doive étre évitée.

101. Aucun diagnostic de pathologic n’a été émis par les psy-

chologues et psychiatres appelé-e-s a examiner la plai-
gnante, y compris les experts du mis en cause; les dissen-
sions entre les experts du mis en cause et le psychiatre et
la psychologue de la partie adverse proviennent davan-
tage de I'interprétation de la situation de travail de la

plaignante que de désaccords proprement médicaux.

102. II nous a été permis de constater que le mis en cause n’a
pas abordé le harcélement sexiste ou sexuel des détenus
envers les agentes comme ce qu'il était, c’est-d-dire un
probléme de gestion pouvant affecter I’ensemble du per-
sonnel et le fonctionnement de I’établissement mais il a
considéré qu'il s’agissait plutét d’un probléme concer-
nant seulement les femmes en milieu carcéral.

103. Nous recommandons que la Commission nomme un con-

ciliateur ou une conciliatrice pour tenter d’en arriver a un
reglement de cette affaire.

Le 28 novembre 1990, la Commission informait
I’appelante, dans les termes suivants, des conclusions
du rapport de I’enquéteur, particulierement celle de

I L.R.C. (1985), c. H-6.
2 Dossier d’appel, a la p. 29.
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iator be appointed, and invited her fo submit her
comuments, as follows:3

[TRANSLATION] Dear Madam:

The investigation concerning the complaint that you filed
against the Correctional Service Canada alleging that you were
subject to discrimination based on sex and mental disability
has been completed. It will therefore be recommended that the
Commission appoint a conciliator to attempt to reach a settle-
ment of the complaint. The Commission may accept, modify
or reject this recommendation.

You will find enclosed a copy of the documents that will be
submitted to the Commission. You have the right to present
your comments in writing so that they may be considered by
the Commission at the same time as the investigation repott.

Your comments must reach us within 30 days of the date of
receipt of this letter. This time limit will be strictly enforced so
that the processing of the complaint is not delayed. Documents
received more than thirty days after the date of receipt of this
letter will not be filed with the Commission and it will there-
fore be unable to take them into consideration in making its
decision.

When the Commission has made its decision you will be
notified.

On December 22, 1990, within the thirty-day time
limit the Commission had imposed, the appellant,
who was representing herself, sent her comments to
the Commission; these in fact amounted simply to an
expression of the joy she had felt in learning that an
investigator had upheld her allegations.

On February 14, 1991, outside the thirty-day time
limit and without the knowledge of the appeliant, the
Service filed detailed comments in which it attempted
to refute certain of the findings and conclusions in
the report and to question the appellant’s credibility,
based in some cases on facts which were not included
in the report.

On April 18, 1991, the Commission informed the
appellant of the decision, as follows:4

[TRANSLATION] Dear Madam:

The Canadian Human Rights Commission has studied the
complaint (Q11563) filed by you against the Canadian Peni-
tentiary Service on January 25, 1988, alleging discrimination
based on sex and disability in employment, The Commission
has also noted your comments dated December 22, 1990.

3 Appeal Record, at pp. 13-14.
4 Appeal Record, at p. 34.
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nommer un conciliateur, et I’invitait & soumettre ses
observations3:

Madame,

L’enquéte concernant la plainte que vous avez déposée con-
tre le Service correctionnel du Canada alléguant que vous avez
été victime de discrimination fondée sur le sexe et la déficience
mentale en matiere d’emploi est terminée. Il sera donc recom-
mandé que la Commission nomme un conciliateur chargé d'es-
sayer d’en arriver & un réglement de la plainte. La Commission
peut accepter, modificr ou rejeter cetic recommandation.

Vous trouverez ci-joint un exemplaite des documents qui
seront soumis A I'attention de la Commission. Vous avez le
droit de présenter vos observations par écrit afin que la Com-
mission puisse en prendre connaissance en méme temps que le
rapport d’enquéte.

Vos observations doivent nous parvenir dans les 30 jours
suivant la date de réception de la présente. Ce délai sera rigou-
reusement respecté afin de ne pas retarder 'instruction de la
plainte. Les documents regus plus de trente (30) jours apres la
date a laquelle vous recevrez la présente ne seront pas déposés
devant la Commission et elle ne pourra donc pas cn tenir
compte dans sa décision.

Lorsque la Commission aura pris sa décision, vous en serez
avisée.

Le 22 décembre 1990, soit & ’intérieur du délai de
trente jours imparti par la Commission, I’appelante,
qui se représentait elle-méme, faisait parvenir d la
Commission des observations qui n’étaient, en fait,
qu’une expression de la joie qu’elle avait ressentie cn
apprenant que Penquéteur avait retenu ses préten-
tions.

Le 14 février 1991, soit & Pextérieur du délai de
trente jours et A 1'insu de I’appelante, Ie Service
déposait des observations détaillées dans lesquelles il
s’employait A réfuter certaines des constatations et
conclusions du rapport et & remettre en question la
crédibilité de I’appelante & I'aide, en certains cas, de
faits dont le rapport n’avait pas fait état.

Le 18 avril 1991, la Commission informait 1’appe-
lante de la décision que voici%:;

Madame,

La Commission canadicnne des droits de 1a personne a étu-
dié 1a plainte (Q11563) que vous avez déposée contre le¢ Ser-
vice canadien des pénitenciers le 25 janvier 1988, sclon
laquelle il y a eu discrimination fondée sur le sexe et la défi-
cience en matitre d’emploi. La Commission a également pris

3 Dossier d'appel, aux p. 13 et 14,
4 Dossier d’appel, 2 la p. 34.
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The Commission has decided pursuant to s. 44(3)(b)(i) of
the Canadian Human Rights Act that in view of all the circum-
stances surrounding the complaint no further action is war-
ranted.

The Commission has accordingly closed the file.

On July 2, 1991, after trying in vain to obtain rea-
sons for the Commission’s decision, the appellant
filed a notice of motion in the Registry of the Federal
Court [Mercier v. Canada (Human Rights Commis-
sion), T-1742-91, Pinard J., order dated 4/10/91,
F.C.T.D., not reported] seeking a writ of certiorari
and mandamus against the Commission. The Attor-
ney General of Canada was named as mis en cause.

On September 24, 1991, the secretary of the Com-
mission filed an affidavit in which she listed the doc-
uments that were in the Commission’s file at the time
the Commission examined the complaint. Among
these documents were the [TRANSLATION] “‘comments
of the Correctional Service Canada relating to the
investigation report.”® It was at this point that the
appeliant discovered that the Service had filed com-

connaissance de vos observations en date du 22 décembre
1990.

La Commission a décidé, en vertu du sous-alinéa 44(3)b)(i)
de 1a Loi canadienne sur les droits de la personne, que compte
tenu de toutes les circonstances entourant la plainte, aucune
autre procédure n’est justifiée.

La Commission, par le fait méme, a ferm¢ le dossier.

Le 2 juillet 1991, apres avoir tenté en vain d’obte-
nir de la Commission que celle-ci motivat sa déci-
sion, I’appelante déposait au greffe de la Cour fédé-
rale un avis de requéte pour ’émission d’un bref de
certiorari et de mandamus 2 1’encontre de la Com-
mission [Mercier ¢. Canada (Commission des droits
de la personne), T-1742-91, juge Pinard, ordonnance
en date du 4-10-91, C.F. 17 inst., non publiée]. Le
procureur général du Canada était mis en causeS.

Le 24 septembre 1991, la secrétaire de la Commis-
sion déposait un affidavit dans lequel elle énumérait
les documents qui faisaient partie du dossier de la
Commission au moment ou celle-ci avait étudié la
plainte. Parmi ces documents figurent les «observa-
tions du Service correctionnel du Canada relatives au
rapport d’enquéte»S. C’est & ce moment que I’appe-
lante a découvert que le Service avait déposé des

ments and that she became aware of the substance of

observations et qu’elle a pris connaissance du con-

those comments.

Before the Motions Judge, counsel for the appel-
lant argued that there had been a breach of the rules
of procedural fairness, first, because the Commission
had not disclosed the comments of the Service, and
second, because the Commission erred in the circum-
stances by not giving reasons for its ultimate deci-
sion, since that decision was contrary to the investi-
gator’s recommendation.

The Motions Judge dismissed the application,
essentially stating that he was of the opinion that the
rules of procedural fairness as defined by Sopinka J.
in Syndicat des employés de production du Québec et
de I’Acadie v. Canada (Canadian Human Rights
Commission)’ (SEPQA) had been duly observed. He
further concluded that the Commission had no duty

5 The appellant’s motion was filed before Part V.I of the
Federal Court Rules, CR.C., c. 663 (as enacted by SOR/92-
43, s. 19) (Rules 1600 to 1620) came into force on February I,
1992.

6 Appeal Record, at p. 38.

711989] 2 S.C.R. 879.
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tenu desdites observations.

Devant le juge des requétes, ’avocate de 1’appe-
lante a plaidé manquement aux regles d’équité procé-
durale, d’une part en ce que la Commission ne lui
avait pas communiqué les observations du Service et
d’autre part en ce que la Commission, du fait que sa
décision ultime allait a ’encontre de la recommanda-
tion de I’enquéteur, avait eu tort dans les circons-
tances de ne pas la motiver.

Le juge des requétes a rejeté la requéte, se disant
essentiellement d’avis que les regles d’équité procé-
durale telles qu’elles sont définies par le juge
Sopinka dans Syndicat des employés de production
du Québec et de I’Acadie c. Canada (Commission
canadienne des droits de la personne)! (SEPQA)
avaient été diment respectées. 1} a conclu par ailleurs

5 La requéte de I'appelante a été déposée avant ’entrée en
vigueur, le 1er février 1992, de la Partie V.1 des Régles de la
Cour fédérale, CR.C., ch. 663 (édicté par DORS/92-43, art.
19) (Regles 1600 a 1620).

6 Dossier d’appel, 2 la p. 38.

711989] 2 R.C.S. 879.
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to give reasons for its decision. The appellant has
appealed that decision.

At the hearing, the Court did not allow counsel for
the Commission to defend it against the allegations
that the rules of procedural fairness had been
breached. In accordance with the jurisprudence of
this Court, inter alia in Labelle v. Canada (Treasury
Board),8 the Attorney General defended the Cominis-
sion’s actions in that regard in this Court.

It will be useful at the outset to recall the remarks
of Sopinka J. in SEPQA, at pages 899 and 900:

The other course of action is to dismiss the complaint. In my
opinion, it is the intention of s. 36(3)(b) [now 44(3)(D)] that
this occur where there is insufficient evidence to warrant
appointment of a tribunal under s. 39. It is not intended that
this be a determination where the evidence is weighed as in a
judicial proceeding but rather the Commission must determine
whether there is a reasonable basis in the evidence for proceced-
ing to the next stage. It was not intended that there be a formal
hearing preliminary to the decision as to whether to appoint a
tribunal. Rather the process moves from the investigatory stage
to the judicial or quasi-judicial stage if the test prescribed in s.
36(3)(a) is met. Accordingly, I conclude from the foregoing
that, in view of the nature of the Commission’s function and
giving effect to the statutory provisions referred to, it was not
intended that the Commission comply with the formal rules of
natural justice. In accordance with the principles in Nicholson,
supra, however, I would supplement the statutory provisions
by requiring the Commission to comply with the rules of pro-
cedural fairness. In this regard, I adopt the statement of Lord
Denning, MLR., in Selvarajan v. Race Relations Board, [1976]

8 (1987), 25 Admin. L.R. 10 (F.C.A.). Sce also: Nort/nvest-
ern Utilities Ltd. et al. v. City of Edmonton, [1979] 1 S.CR.
684, at pp. 710-711, Estey J.; Cashin v. Canadian Broadcas-
ting Corporation, [1984] 2 F.C. 209 (C.A.), at pp. 215-217;
Vancouver Wharves Lid. v. International Longshoremen's and
Warehousemen’s Union, Ship and Dock Foremen, Local 514
(March 13, 1985), A-918-84 (F.C.A.) (not reported); Caimaw
v. Paccar of Canada Ltd., [1989] 2 S.C.R. 983, at pp. 1014-
1016, La Forest J.; Ferguson Bus Lines Ltd. v. Amalgamated
Transit Union, Local 1374, [1990] 2 F.C. 586 (C.A.); Cana-
dian Pacific Air Lines Ld. v. CA.LP.A., [1988] 2 F.C. 493
(C.A.); Moosehead Breweries Ltd. v. Molson Companies Ltd.
and Registrar of Trade Marks (1985), 63 N.R. 140 (F.C.A.);
Demercado v. Canada (Public Service Staff Relations Board)
(December 13, 1984), A-774-84 (F.C.A.) (not reported); Kiely
v. Canada (Veterans Appeal Board) (January 30, 1991),
A-484-90 (F.C.A.) (not reported); Canada (Human Rights
Commission) v. Canada (Attorney General), [1994] 2 F.C. 447
(C.A)).

que la Commission n’avait pas I’obligation de moti-
ver sa décision. D’ol le présent appel.

A T’audience, la Cour n’a pas permis au procurcur
de la Commission de se défendre contre les alléga-
tions de manquement aux regles d’équité procédu-
rale, Conformément & la jurisprudence de cette Cour,
notamment dans 'affaire Labelle c. Canada (Conseil
du Trésor)8, c’est le Procureur général qui a défendu
devant nous les agissements de la Commission en
cette matiere.

Il sera utile, au départ, de rappeler les propos que
tenait le juge Sopinka dans Paffaire SEPQA, aux
pages 899 et 900:

L’autre possibilité est le rejet de la plainte. A mon avis, telle
est ’intervention [sic] sous-jacente & I’al. 36(3)b) [maintcnant
44(3)b)] pour les cas ol 1a preuve ne suffit pas pour justificr la
constitution d’un tribunal en application de Part. 39. Le but
n'est pas d’en faire unc décision aux fins de laquelle la preuve
est soupesée de la méme manitre que dans des procédures
judiciaires; la Commission doit plutét déterminer si Ia preuve
fournit une juslification raisonnable pour passer & 1'étape sui-
vante, L’intention n’était pas non plus de tenir une audience cn
régle avant de décider de I’opportunité de constituer un tribu-
nal. Au contraire, l¢ processus va du stade de Penquile au
stade judiciaire ou quasi judiciaire des lors qu’est rempli Ic cri-
tere énoncé a 1'al. 36(3)a). Je conclus donc de ce qui précede
que, compte tenu de la nature du r6le de la Commission et sui-
vant les dispositions susmentionnées, il n’y a aucune intention
d’astreindre la Commission A I'observation des régles for-
melles de la justice naturclle. Conformément aux principes
posés dans ’arrét Nicholson, précité, cependant, je compléle-
rais les dispositions 1égislatives en exigeant que la Commission
observe les rdgles de 1'équité procédurale. A cet égard, je Tais

8 (1987), 25 Admin. L.R. 10 (C.A.F.). Voir aussi: North-
western Utilities Ltd. et autre c. Ville d’Edmonton, [1979] 1
R.C.S. 684, aux p. 710 et 711, lc juge Estey; Cashin c. Société
Radio-Canada, {1984] 2 C.F. 209 (C.A.), aux p. 215 ct 217,
Vancouver Wharves Ltd. ¢. Syndicat international des débar-
deurs et magasiniers, Ship and Dock Foremen, section locale
514 (13 mars 1985), A-918-84 (C.A.F.) (non publié), Caimaw
¢. Paccar of Canada Lid., [1989] 2 R.C.S. 983, aux p. 1014
1016, le juge La Forest; Ferguson Bus Lines Ltd. c¢. Syndicat
uni du transport, section locale 1374, [1990} 2 C.F. 586
(C.A)); Lignes adériennes Canadien Pacifique Ltée c.
A.C.P.LA., [1988] 2 C.F. 493 (C.A.); Moosehead Breweries
Ltd. c. Molson Companies Ltd. et Registraive des marques de
commerce (1985), 63 N.R. 140 (C.A.F); Demercado ¢. Canada
(Commission des relations de travail dans la Fonction
publique) (13 déccmbre 1984), A-774-84 (C.A.F.) (non
publié); Kiely ¢. Canada (Tribunal d’appel des anciens com-
battants) (30 janvier 1991), A-484-90 (C.A.F.) (non publié);
Canada (Commission des droits de la personne) c¢. Canada
(Procureur général), [1994] 2 C.F. 447 (C.A.).
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1 All ER. 12 (C.A)), quoted hereunder. The Race Relations
Board was charged with duties similar to those of the Canadian
Human Rights Commission. In determining that it was an
investigatory body with the duty to act fairly, Lord Denning
said, at p. 19:

In recent years we have had to consider the procedure of
many bodies who are required to make an investigation and
form an opinion. . . . In all these cases it has been held that
the investigating body is under a duty to act fairly; but that
which fairness requires depends on the nature of the investi-
gation and the consequences which it may have on persons
affected by it. The fundamental rule is that, if a person may
be subjected to pains or penalties, or be exposed to prosecu-
tion or proceedings, or deprived of remedies or redress, or in
some such way adversely affected by the investigation and
report, then he should be told the case made against him and
be afforded a fair opportunity of answering it. The investi-
gating body is, however, the master of its own procedure. It
need not hold a hearing. It can do everything in writing. It
need not allow lawyers. It need not put every detail of the
case against a man. Suffice it if the broad grounds are given.
It need not name its informants. It can give the substance
only. Moreover it need not do everything itself. It can
employ secretaries and assistants to do all the preliminary
work and leave much to them. But, in the end, the investi-
gating body itself must come to its own decision and make
its own report.

and at pages 902 and 903:
2. Reviewable Error

Although it is not, strictly speaking, necessary to decide this
issue in view of the conclusion reached above, the matter was
dealt with extensively in the Court of Appeal and was fully
argued here. It is therefore appropriate to observe that had I
determined that the decision of the Commission was review-
able, I would have concluded as Marceau J. did that the Com-
mission committed no reviewable error. I agree with the rea-
sons of Marceau J. that the Commission had a duty to inform
the parties of the substance of the evidence obtained by the
investigator and which was put before the Commission. Fur-
thermore, it was incumbent on the Commission to give the par-
ties the opportunity to respond to this evidence and make all
relevant representations in relation thereto.

The Commission was entitled to consider the investigator’s
report, such other underlying material as it, in its discretion,
considered necessary and the representations of the parties.
The Commission was then obliged to make its own decision
based on this information. All this was done.

Two matters require special comment. First, it is submitted
that failure to give reasons is itself a basis for review. Assum-
ing without deciding that this is so in the absence of a statutory
requirement to give reasons (compare Northwestern Utilities
Ltd. v. City of Edmonton, [1979] 1 S.C.R. 684, at p. 706, and
Lamer J. in Blanchard v. Control Data Canada Ltd., [1984] 2

miens les propos, reproduits ci-dessous, que tient le maitre des
rbles lord Denning dans I'arrét Selvarajan v. Race Relations
Board, [1976] 1 All ER. 12 (C.A.). La Race Relations Board
exercait des fonctions analogues a celles de la Commission
canadienne des droits de la personne. En décidant qu'il s’agis-
sait d’un organisme d’enquéte ayant I’obligation d’agir équita-
blement, lord Denning dit, a la p. 19:
[TRADUCTION] Ces derni¢res années nous avons examiné la
procédure de nombreux organismes chargés de faire enquéte
et de se faire une opinion [ . . . ] Dans tous ces cas, on a jugé
que I’organisme chargé d’enquéter a le devoir d’agir équita-
blement; mais les exigences de 1'équité dépendent de la
nature de Penquéte et de ses conséquences pour les per-
sonnes en cause. La reégle fondamentale est que, dés qu’on
peut infliger des peines ou sanctions a une personne ou
qu’on peut la poursuivre ou la priver de recours, de redresse-
ment ou lui faire subir de toute autre maniére un préjudice
en raison de I'enquéte et du rapport, il faut I'informer de la
nature de la plainte et lui permettre d’y répondre. Cepen-
dant, ’organisme enquéteur est maitre de sa propre procé-
dure. Il n’est pas nécessaire qu’il tienne une audition. Tout
peut se faire par écrit. Il n’est par tenu de permettre la pré-
sence d’avocats. Il n’est pas tenu de révéler tous les détails
de la plainte et peut s’en tenir a I'essentiel. Il n’a pas 2 révé-
ler sa source de renseignements. Il peut se limiter au fond
seulement. De plus, il n’est pas nécessaire qu'il fasse tout
lui-méme. 11 peut faire appel a des secrétaires et des adjoints
pour le travail préliminaire et plus. Mais en définitive, I’or-
ganisme enquéteur doit arréter sa propre décision et faire
SOn propre rapport.

et aux pages 902 et 903:

2. L’erreur donnant lieu 3 examen

Bien qu’il ne soit pas strictement nécessaire de trancher cette
question vu la conclusion déja tirée, clle a fait ’objet d’une
analyse approfondie en Cour d’appel et a ét€ pleinement débat-
tue devant notre Cour. Il convient donc de signaler que, si

j’avais estimé que la décision de la Commission pouvait étre

examinée, j'aurais alors conclu, ainsi que I'a fait le juge Mar-
ceau, que la Commission n’avait pas commis d'erreur donnant
lieu a examen. Je partage I’avis du juge Marceau qu’il incom-
bait 2 la Commission d’informer les parties de la substance de
la preuve réunie par ’enquéteur et produite devant la Commis-
sion. Celle-ci devait en outre offrir aux parties la possibilité de
répliquer a cette preuve et de présenter tous les arguments per-
tinents s’y rapportant.

La Commission pouvait prendre en considération le rapport
de I’enquéteur, les autres données de base qu’elle jugeait
nécessaires ainsi que les arguments des parties. Elle était alors
tenue de rendre sa propre décision en se fondant sur ces rensei-
gnements, ce qu’elle a fait.

Des observations particuli¢res s’imposent sur deux points.
D’abord, on a fait valoir que la seule omission de motiver une
décision justifierait son examen. A supposer que ce soit le cas
sans toutefois trancher ce point, j'estime qu'un tel examen
n’est pas justifié en I’espece, en I’absence de disposition 1égis-
lative exigeant une décision motivée (voir Northwestern Utili-
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S.C.R. 476, at pp. 500-501), in my opinion there is no basis for
such review in this case. The appellant was notified that the
Commission had decided that the positions which were the
subject of comparison did not constitute work of equal value.
The basis for this conclusion was the very extensive repott of
the investigator which the Commission adopted. This, the
Commission was entitled by statute to do. The report which it
adopted was in the hands of the appellant. Accordingly, the
latter was fully apprised of the reasons for the Commission’s
decision. There is, therefore, no ground for suggesting that
there was any denial of natural justice or procedural fairness in
this regard,

The appellant submitted, apparently for the first time in this
Court, that it was not apprised of the Commission’s interpreta-
tion of s. 11 of the Act. While I agree with Wilson J.’s state-
ment in Re Downing and Graydon, supra, that this is an aspect
of the duty of procedural fairness to inform a party of the case
to be met, I am satisfied that the appellant was expressly
advised of the manner in which s. 11 was being applied by the
Commission.

As Lord Denning noted, that which procedural
fairness requires depend on the nature of the investi-
gation and the consequences which it may have on
persons affected by it. Fundamentally, there must be
assurance in each case that the individual affected has
been informed of the substance of the evidence on
which the tribunal intends to rely in making its deci-
sion and that the individual has been offered an
opportunity to reply to that evidence and to present
all relevant arguments relating thereto. Cory J.
recently recalled the applicable principles, as fol-
lows:?

This Court has repeatedly recognized the general common
law principle that there is “a duty of procedural fairness lying
on every public authority making an administrative decision
which is not of a legislative nature and which affects the rights,
privileges or interests of an individual” (see Cardinal v. Direc-
tor of Kent Institution, [1985] 2 S.C.R. 643, at p. 653). It fol-
lows that the Deputy Minister was under a duty to comply with
the principles of procedural fairness in the context of security
clearance decision-making. Generally speaking, fairness
requires that a party must have an adequate opportunity of
knowing the case that must be met, of answering it and putting
forward the party’s own position.

The Motions Judge erred, in my opinion, when he
stated, based on the decision of the Supreme Court of
Canada in SEPQA:10

9 Thomson v. Canada (Deputy Minister of Agriculture),
[1992] 1 S.C.R. 385, at p. 402.
10 Appeal Record, at p. 90.

ties Ltd. c. Ville d’Edmonton, [1979] 1 R.C.S. 684, 2 1a p. 706,
et les motifs du juge Lamer dans Blanchard c. Control Data
Canada Ltée, [1984] 2 R.C.S. 476, aux pp. 500 ct 501). La
Comunission a informé I'appelant de sa décision établissant la
non-équivalence des postes comparés. Cette conclusion repo-
sait sur le rapport trés poussé de I'enquéteur, rapport que la
Commission avait adopté comme la Loi I'y autorisait. Le rap-
pott a été communiqué a 1'appelant qui était donc parfaitement
au courant des motifs de la décision de la Commission. Cela
étant, on ne saurait prétendre qu'il y a eu déni de justice natu-
relle ou d’équité procédurale A cet égard.

L’appelant a soutenu en cette Cour, et c’est apparcnuent la
premiere fois qu'il a fait valoir ce moyen, qu’il n'avait pas été
mis au courant de 1'interprétation donnée par la Commission &
I'art. 11 de la Loi. Tout en souscrivant au point de vue du juge
Wilson, qui dit dans I’affaire Re Downing and Graydon, préci-
tée, qu'informer une partic de la cause A réfuter constitue un
aspect de 1'équité procédurale, je suis convaincu que I"appelant
a été expressément avisé de la manidre dont la Commission
appliquait 'art. 11. ..

Les exigences de I'équité procédurale, ainsi que le
notait lord Denning, dépendent de la nature de I'en-
quéte et de ses conséquences pour les personnes en
cause. Fondamentalement, il s’agit dans chaque cas
de s’assurer que I’administré a été informé de la sub-
stance de la preuve sur laquelle le tribunal entend se
fonder pour prendre sa décision et qu’il s’est vu offrir
la possibilité de répliquer A cette preuve et de présen-
ter tous les arguments pertinents s’y rapportant. Le
juge Cory rappelait récemment en ces termes les
principes applicables?:

Notre Cour a souvent reconnu le principe général de com-
mon law selon lequel «une obligation de respecter 1'équité
dans la procédure incombe & tout organisme public qui rend
des décisions administratives qui ne sont pas de nature législa-
tive et qui touchent les droits, priviléges ou bicns d'une per-
sonne» (voir Cardinal c. Directenr de I'établissement Kent,
[1985] 2 R.C.S. 643, a la p. 653). Le sous-ministre était donc
tenu de se conformer aux principes de 1'équité procédurale
dans le contexte des décisions en matitre d’octroi des habilita-
tions de sécurité. D’unc manidre générale, 1'équité exige
qu'une partic ait une possibilité suffisantc de connaitre la
preuve contre laquelle elle doit se défendre, de la réluter et de
présenter sa propre preuve.

Le juge des requétes fait erreur, & mon avis, lors-
qu’il affirme, sur la base de I'arrét de la Cour
supréme dans 1’affaire SEPQA, quel?:

9 Thomson ¢. Canada (Sous-ministre de I'Agriculiure),
[1992] 1 R.C.S. 385, A la p. 402.
10 Dossier d’appel, a la p. 90.
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It sufficed for the investigation report to be given to the appli-
cant before the Commission’s decision was made; it was there-
fore not necessary for the comments of Correctional Services
Canada on the report to be given 1o her as well.

In SEPQA, and this is information that I am taking
from reading the reasons of Marceau J.1! whose deci-
sion was affirmed by Sopinka J., only the complain-
ant had filed comments relating to the investigation
report, which was unfavourable to it. The complain-
ant, which had that report in its hands, was therefore
aware of the case it had to meet, and the Commission
had not based its decision on documents of which the
plaintiff had not been apprised.

Moreover, when Sopinka J. stated that he was “sat-
isfied that [the complainant] was expressly advised of
the manner in which s. 11 was being applied by the
Commission” and adopted the opinion of Wilson J.
that “this is an aspect of the duty of procedural fair-
ness to inform a party of the case to be met”,12 he
confirmed that a complainant is entitled to know both
the rules of the game and the substance of the evi-
dence before the Commission, which in my view
includes, where applicable, additional evidence sub-
mitted by an adverse party in its comments.

In the case at bar, the appeilant certainly was never
in a position to foresee, a fortiori to counter, the deci-
sion the Commission was going to make, nor to know
or even suspect the grounds on which it would decide
not to follow its investigator’s recommendation. The
investigation report was in fact favourable to her. The
Service’s comments were filed without her knowl-
edge and outside the time limit which the Commis-
sion had imposed and described as mandatory. These
comments were much more than argument based on
the facts set out by the investigator in his report; on
the contrary, they were replete with facts that did not
appear in the file that had until then been before the
Commission, and went so far as to attack the appel-
lant’s credibility.!3 Moreover, in the Commission’s
decision of April 18, 1991 it misled the appellant by
suggesting to her that it had before it only the com-
ments filed by her on December 22, 1990, so that in

11(1986), 16 C.C.E.L. 275 (F.C.A.).

12 SEPQA, supra footnote 7, at p. 903.

13 See Labelle v. Canada (Treasury Board), supra footnote
8.

h

I1 était en effet suffisant que le rapport d’enquéte soit commu-
niqué 2 la requérante avant la prise de décision par la Commis-
sion; il n’était donc pas nécessaire que les observations du Ser-
vice ... relatives A ce rapport le soient aussi.

Dans I’affaire SEPQA, et ce sont 1a des informations
que je tire de la lecture des motifs du juge Marceau!!
dont la décision a été confirmée par le juge Sopinka,
seul le plaignant avait déposé des observations relati-
vement au rapport d’enquéte, lequel lui était défavo-
rable. Des lors, le plaignant, qui avait ce rapport en sa
possession, était au courant de la cause qu’il avait a
réfuter, et la Commission n’avait pas fondé sa déci-
sion sur des documents dont le plaignant n’avait pas
€u connaissance.

Par ailleurs, le juge Sopinka, en se disant «con-
vaincu que [le plaignant] a été expressément avisé de
la maniere dont la Commission appliquait ’art. 11»
et en souscrivant au point de vue du juge Wilson
selon laquelle «informer une partie de la cause a réfu-
ter constitue un aspect de 1’équité procédurale»!2,
confirme qu’un plaignant a le droit de connaitre 2 la
fois les regles du jeu et la substance de la preuve qui
se trouve devant la Commission, ce qui inclut, 8 mon
avis, le cas échéant, celle, additionnelle, soumise par
une partie adverse dans ses observations.

En Pespéce, il est certain que I’appelante n’a
jamais été en mesure de prévoir, et a fortiori de parer,
la décision qu’allait rendre la Commission, non plus
que de connaitre ou méme soupconner les motifs qui
allaient amener celle-ci a ne pas se rendre 2 la recom-
mandation de son enquéteur. Le rapport d’enquéte, en
effet, lui était favorable. Les observations du Service
ont été déposées a son insu et a I'extérieur d’un délai
qualifié de rigueur par la Commission et imposé par
celle-ci. Ces observations constituaient bien davan-
tage qu’une argumentation fondée sur les faits relatés
par I’enquéteur dans son rapport; elles étaient au con-
traire porteuses de faits qui n’apparaissaient pas au
dossier placé jusqu’alors devant ja Commission et
allaient jusqu’a attaquer la crédibilité de I’appe-
lante!3. Par ailleurs, la Commission, dans sa décision
du 18 avril 1991, a induit 1’appelante en erreur en lui
laissant entendre qu’elle n’avait devant elle que les

11 (1986), 16 C.C.E.L. 275 (C.A.F.).
12 SEPQA, supra. note 7, a la p. 903.
13Voir Labelle ¢. Canada (Conseil du Trésor), supra, note 8.
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fact the appellant would have had to bring legal pro-
ceedings to learn what the evidence was that had
apparently led to the Commission’s about-face.

I am not saying that the rules of procedural fair-
ness require that the Commission systematically dis-
close to one party the comments it receives from the
other; I am saying that they require this when those
comments contain facts that differ from the facts set
out in the investigation report which the adverse
party would have been entitled to try to rebut had it
known about them at the stage of the investigation,
properly speaking. I recognize that it will not always
be easy to determine when comments cease to be
“argument”, to use the words of Sopinka J., and
become new allegations that must be brought to the
attention of the other party; if the Commission were
to decide to continue its general practice of not dis-
closing comments, it will still have to examine each
case individually and practise great vigilance so as to
avoid a party in a particular case, such as the case at
bar, not receiving disclosure of comments that are
such as should have been brought to that party’s
attention. It would seem to me that it would be in the
Commission’s interest, if only to protect itself in
advance from any criticism, to require that the parties
exchange their respective comments. Otherwise, and
here T am adopting the views of Mahoney J. in
Labelle, the Commission will always be exposed to
an application for judicial review “because it will
always be prima facie arguable that the complainant
was not made aware of, and hence was denied a fair
opportunity to meet, the whole of the contrary
case.”14

I note in passing that it does not seem to me to be
very useful, when the investigation report adopts the
argument made by one party, to ask that party to sub-
mit its comments immediately. What kind of com-
ments can the “winning” party make when it does not
even know whether the report will be contested by
the other party, and when it undoubtedly has no idea
of what aspects of the report will be subject to dis-
pute, if any? In such cases, it would seem to me to be

14 1bid., at p. 19.

h

observations déposées par celle-ci Ie 22 décembre
1990: il aura en effet fallu que I’appelante engage des
procédures judiciaires pour connaitre la preuve qui
avait vraisemblablement amené la volte-face de Ia
Commission.

Je ne dis pas que les régles d’équité procédurale
exigent de la Commission qu’elle communique systé-
matiquement & une partie les observations qu’clle
recoit de ’autre partie; je dis qu’elles I’exigent lors-
que ces observations contiennent des éléments de fait
distincts de ceux dont le rapport d’enquéle faisait état
et que la partie adverse aurait eu le droit de tenter de
réfuter les efit-elle connus au stade de 1’enquéte pro-
prement dite. Je reconnais qu’il ne sera pas toujours
facile de déterminer & quel moment des observations
cessent d’étre des «arguments», pour reprendre les
mots du juge Sopinka, et deviennent des allégations
nouvelles devant étre portées a la connaissance de
I’autre partie; la Commission, si elle décidait de
maintenir sa pratique générale de non-communica-
tion des observations, n’en devra pas moins cxaminer
chaque cas individuellement ct faire preuve de beau-
coup de vigilance afin d’éviter que dans un cas
donné, comime en 1’espece, une partie ne regoive pas
communication d’obscrvations dont la nature est tclle
qu’elles auraient dQ €tre portées d sa connaissance.
La Commission aurait intérét, me semble-t-il, nc
serait-ce que pour se mettre & I'avance & I’abri de tout
reproche, & exiger que les parties s’échangent leurs
observations respectives. Autrement, ct je reprends
ici les vues du juge Mahoney dans Labelle, la Com-
mission sera toujours exposée & une demande de con-
trble judiciaire «parce que le plaignant pourra tou-
jours prétendre qu’d premidre vue, il n’a pas pris
connaissance de toute la preuve de la partie adverse
et n’a donc pas eu la possibilité¢ de la réfuter en
entier» 14,

Je note au passage qu’il ne me parait pas tres utile,
lorsque le rapport d’enquéte retient les prétentions
d’une partie, de demander & celle-ci de faire part
immédiatement de ses observations. A quel type
d’observations la partie «gagnante» peut-elle en effet
se livrer, quand elle ne sait méme pas si le rapport
sera contesté par I’autre partic et quand elle n’a de
toute facon aucune idée des aspects du rapport sur
lesquels portera la contestation, s’il en est. En de tels

14 Ibid,, & la p. 19,
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more logical and more practical to ask the “losing”
party to submit its comments first, and then to allow
the “winning” party to reply.

With respect to the failure to provide reasons for a
decision where there is no statutory requirement to do
s0, the jurisprudence of this Court is to the effect that
the Commission is not required to give reasons for a
decision it makes under subsection 44(4) of the
Act.1> The appellant relies on the later decision of the
Supreme Court of Canada in SEPQA in support of
her argument that failure to give reasons may consti-
tute a breach of the rules of procedural fairness.

The situation presented in SEPQA was different.
The Commission’s refusal was based on the recom-
mendation to that effect made by the investigator, so
that the complainant was in a position, based on the
investigation report that was in its hands, to under-
stand the reasons for the decision, although reasons
were not given. The Supreme Court rightly refused to
decide the issue relating to the failure to give reasons.
Here, the Commission’s refusal is contrary to the
investigator’s recommendation, and in the absence of
reasons the complainant, who was not aware of the
existence of the Service’s comments, could not even
suspect what had caused the Commission not to act
on the recommendation.

Does this mean that in the case at bar the failure to
give reasons constitutes in itself a breach of the rules
of procedural fairness? I do not believe so.

Had reasons been given for the Commission’s
decision, it would nonetheless have been fundamen-
tally vitiated in view of the Commission’s failure to
inform the appellant of the substance of all the evi-
dence in the record. If the appellant had been
informed of the substance of all the evidence in the
record, she could not have complained of the absence
of reasons, as the Commission would presumably
have rejected the investigator’s recommendation for
the reasons set out in the Service’s comments. It does
not appear to me to be possible to dissociate the fail-
ure to give reasons from the failure to inform and to
make the first failure, in the absence of the second, a
breach which supports an application for judicial

15 See Lever v. Canada (Canadian Human Rights Commis-
sion) (1988), 10 C.H.R.R. D/6488 (F.C.A.).

h

cas, il me semblerait plus logique et plus pratique de
demander a la partie «perdante» d’y aller d’abord de
ses observations, et de permettre ensuite a4 la partie
«gagnante» d'y répliquer.

En ce qui a trait a2 I’omission de motiver une déci-
sion en I’absence d’une exigence statutaire de ce
faire, la jurisprudence de cette Cour est a I’effet que
la Commission n’est pas tenue de motiver une déci-
sion qu’elle rend en vertu du paragraphe 44(4) de la
Loi!5. L’appelante s’appuie sur I’arrét subséquent de
la Cour supréme du Canada dans SEPQA pour soute-
nir que 1’omission de motiver peut constituer un man-
quement aux regles d’équité procédurale.

Dans SEPQA, la situation se présentait autrement.
Le refus de la Commission donnait suite & la recom-
mandation faite en ce sens par ’enquéteur, de sorte
que le plaignant était en mesure, 2 méme le rapport
d’enquéte qui lui avait été communiqué, de compren-
dre les motifs de la décision bien que celle-ci ne fiit
pas motivée. La Cour supréme, 2 juste titre, a refusé
de trancher la question relative & I’omission de moti-
ver. Ici, le refus de la Commission va a I’encontre de
la recommandation de I’enquéteur, et, en I'absence de
motifs, la plaignante, qui ne connaissait pas I’exis-
tence des observations du Service, ne pouvait méme
pas soupgonner ce qui avait amené la Commission a
ne pas donner suite 2 la recommandation.

Est-ce a dire qu’en I’espéce I’omission de motiver
constitue en elle-méme un manquement aux regles
d’équité procédurale? Je ne le crois pas.

La décision de la Commission eiit-elle été motivée,
qu’elle n’en aurait pas moins été viciée a la base, vu
I’omission de la Commission d’informer I’appelante
de la substance de toute la preuve au dossier. Si I’ap-
pelante avait été informée de la substance de toute la
preuve au dossier, elle n’aurait pas pu se plaindre de
I’absence de motifs, la Commission ayant présumé-
ment rejeté la recommandation de I’enquéteur pour
les motifs avancés dans les observations du Service.
1l ne me parait pas possible de dissocier I’omission de
motiver de ’omission d’informer et de faire de la
premiere, en I’absence de la seconde, un manquement
donnant ouverture au contrdle judiciaire. L’obligation
de motiver a été imposée par le Parlement dans cer-

15 Voir Lever c. Canada (Commission canadienne des droits
de la personne) (1988), 10 C.H.R.R. D/6488 (C.A.F.).



16

MERCIER v. CANADA

[1994] 3 F.C.

review. The duty to give reasons has been imposed
by Parliament in certain specific cases, including the
situation covered by subsection 42(1) of the Act
which applies where the Commission decides not to
deal with a case for the reasons set out in section 41,
I would hesitate to use the rules of procedural fair-
ness to impose a burden that Parliament imposes only
sparingly in very specific cases.

In conclusion, I am of the opinion that because the
Comimission did not disclose the Service’s comments
to the appellant, she was not treated by the Commis-
sion in a manner that complied with the rules of pro-
cedural fairpess, in the circumstances. Moreover, we
need only examine the affidavit that the Court
allowed the appellant to file in the Court of Appeal,
which contains the reply that she would have made to
the Service’s comments, had she known of them in
time, to be satisfied that the appellant did not have
sufficient opportunity to know the case she had to
meet.

It is impossible to allow the application for a writ
of mandamus. Such an application can be allowed
only if the authority against which it is sought had a
duty to make the decision it is asked to make!6 and in
the case at bar it is clear from subsection 44(3) [as
am. idem] of the Act that the Commission has the dis-
cretion to dismiss a complaint.

The appeal should be allowed in part, the decision
of the Motions Judge on the application for a writ of
certiorari reversed, the decision of the Commission
dated April 18, 1991 set aside and the matter referred
back to the Commission to be re-examined taking
into consideration such reply to the Service’s com-
ments as the appellant may wish to submit to it.

The appellant will be entitled to costs both on
appeal and at trial.

DEsiarDINS J.A.: 1 concur.

LETOURNEAU J.A.: I concur.

16 Sece Kahlon v. Canada (Minister of Employment and
DInmigration), [1986] 3 F.C. 386 (C.A.); Merck & Co., Inc. v.
Apotex Inc., [1994] 1 F.C. 742 (C.A)).

d
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tains cas spécifiques, dont celui du paragraphe 42(1)
de la Loi qui s’applique lorsque la Commission juge
une plainte irrecevable pour les motifs énoncés & I’ar-
ticle 41. J’hésiterais & imposer, par le biais des régles
d’équité procédurale, un fardeau que le législateur
n’a imposé qu’avec parcimonie dans des cas bicn
spécifiques.

En conclusion, je suis d’avis que I’appelante, du
fait que la Commission ne lui a pas communiqué les
observations du Service, n’a pas été traitée par la
Commission d’une maniere qui respectait, dans les
circonstances, les régles d’équité procédurale. If suffit
d’ailleurs d’examiner I’affidavit que la Cour a permis
a I'appelante de déposer en cour d’appel et qui con-
tient la réplique qu’elle aurait déposée a I'encontre
des observations du Service, les efit-elle connues en
temps utile, pour se convaincre que |’appelante
n’avait pas eu une possibilité suffisante de connaitre
la preuve contre laquelle elle devait se défendre.

En ce qui a trait & la requéte visant I’émission du
bref de mandamus, il est impossible d’y donner suite.
Une semblable requéte ne peut étre accueillic que si
Porganisme visé a le devoir de rendre la décision
qu’on lui demande de rendrel® et en ’espece il res-
sort clairement du paragraphe 44(3) [mod., idem] de
la Loi que le pouvoir de la Commission de rejeter une
plainte est discrétionnaire.

L’appel devrait &tre accueilli en partie, la décision
du juge des requétes relativement a la demande
d’émission d’un bref de certiorari infirmée, la déci-
sion de la Commission en date du 18 avril 1991
annulée et le dossier renvoyé d la Commission pour
qu’elle ’examine de nouveau a la lumidre de la
réplique aux observations du Service que voudra bien
lui faire parvenir 1’appelante.

L’appelante aura droit aux dépens aussi bien en
appel qu’en premilre instance.

LE JUGE DESIARDINS, J.C.A.: Iy souscris.

LE JUGE LETOURNEAU, J.C.A.: I'y souscris.

16 Voir Kahlon c. Canada (Ministre de I'Emploi et de I'Im-
migration), (19861 3 C.F. 386 (C.A.); Merck & Co., Inc. c.
Apotex Inc., [1994] 1 C.F. 742 (C.A)).
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once existence of communicable disease established — Appli-
cant not demonstrating decision patently unreasonable —
Decision-maker’s discretion not fettered by policy decision —
As 5. 48 requiring only suspicion as basis for exercise of statu-
tory authority, and as grounds to consider statements from
owners re: feed content unreliable, reasonable for decision-
maker to disregard owner’s evidence bull not fed contaminated

Jeed.

Judicial review — Prerogative writs — Certiorari — Appli-
cation to quash notice of requirement to destroy bull imported
from U.K. in 1989 — Health of Animals Act, s. 48 permitting
Minister of Agriculture to require disposal of animal suspected
of being affected or contaminated by disease — Policy guide-
lines established providing for destruction of all cattle
imported from U.K. since outbreak of bovine disease epidemic
in 1982 in U.K. — Discretion of inspector signing notice of
requirement not fettered by policy decision — No evidence
decision not based on personal belief — Policy-makers consid-
ering consistency in application of policy decision essential to
avoid spread of disease -— Consistency not evil provided inter-
ests in achieving it not prevailing over decision on merits —
Quest for consistency not overriding inspector’s discretion in
deciding whether bull suspected of having disease.

h

T-132-94
Walter Jerram (requérant)

C.

Le Ministre de I’Agriculture du Canada (intimé)

REPERTORIE:  JERRAM CANADA

L’A GRICULTURE) (Ire INST)

c. (MINISTRE  DE

Section de premiére instance, juge No&l—Edmonton,
9 mars; Ottawa, 18 mars 1994.

Animaux — Demande d’annulation de ’avis ordonnant la
destruction d'un taureau importé du Royaume-Uni en 1989 —
L’art. 48 de la Loi sur la santé des animaux autorise le minis-
tre de I’Agriculture a prendre toute mesure de disposition a
I’égard des animaux qui sont contaminés par une maladie ou
soupgonnés de I'étre — Des lignes directrices prévoient la des-
truction de tous les bovins importés au Canada en provenance
du Royaume-Uni depuis que |'épidémie d'ESB a frappé ce
pays en 1982 — Les observations présentées par le requérant
ont é1é examinées — L’art. 48 vise a éviter la propagation des
maladies — Les préoccupations de tous ceux qui pourraient
étre touchés, y compris les partenaires commerciaux, devien-
nent pertinentes pour choisir un plan d’action en vertu de art.
48 et, en particulier, pour évaluer le niveau de tolérance du
risque acceptable, une fois que [’existence d'une maladie
transmissible est confirmée — Le requérant ne s'est pas
acquitté du fardeau de prouver que la décision qui a é1é prise
é1ait manifestement déraisonnable — L’exercice du pouvoir
discrétionnaire par le décideur n’a pas é1é entravé par la déci-
sion de principe — Compte tenu du fait que le fondement de
Pexercice du pouvoir conféré par I'art. 48 est un soupcon et
que le décideur était fondé a considérer que les déclarations
faites par les propriétaires quant au contenu des aliments
n’étaient pas dignes de foi, il pouvait faire abstraction des
affirmations de ces derniers voulant que ’animal n'ait pas
consommé d'aliments contaminés.

Contréle judiciaire — Brefs de prérogative — Certiorari —
Demande d’annulation de I'avis ordonnant la destruction d’un
taureau importé du Royaume-Uni en 1989 — L'art. 48 de la
Loi sur la santé des animaux autorise le ministre de I'Agricul-
ture a prendre toute mesure de disposition a I'égard des ani-
maux qui sont contaminés par une maladie ou soupgconnés de
I"étre — Des lignes directrices prévoient la destruction de tous
les bovins importés au Canada en provenance du Royaume-
Uni depuis que I'épidémie d’ESB a frappé ce pays en 1982 —
L’exercice du pouvoir discrétionnaire par inspecteur qui a
signé I'avis n’a pas été entravé par la décision de principe —
Rien ne semble indiquer que la décision n’a pas été prise en
Sonction d’une conviction personnelle — Les responsables de
Uaction gouvernementale considéraient que I'uniformité d’ap-
plication de la décision de principe était indispensable pour
empécher la propagation de I'ESB — L’uniformité n’est pas un
mal, pourvu que l'intérét qu’'on a a y parvenir ne 'emporte
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This was an application to quash the notice of requirement
compelling the destruction of the applicant’s purcbred Charo-
lais bull, and for a declaration that it was neither contaminated
nor suspected of being contaminated by the disease Bovine
Spongiform Encephalopathy (BSE). The bull was born in the
United Kingdom in 1987, and was exported to Canada in
1989. As a result of the BSE epidemic in the U.K,, all importa-
tions of cattle from the U.K. to Canada were halted effective
February 9, 1990. It was subsequently determined that animals
imported from the U.K. between 1982 and 1990 posed a
greater risk than initially thought, and policy guidelines were
eslablished which provided for the destruction of all cattle
imported from the U.K. since 1982. Subsequent to that policy
decision, the applicant’s representations were specifically
addressed. The following facts were taken into consideration
in concluding that the animal was contaminated by BSE: it was
in an age group which had received the highest level of expo-
sure to contaminated feed; it had been in the U.K. for more
than a year and a half when the level of contamination was at
its peak; its age did not preclude infection from BSE; the evi-
dence did not cnable an absolute finding with regard to BSE;
the herd from which it had come had had a reported case of
BSE, and it was not possible to determine if the cow had had
the disease before her arrival on the farm or had developed it
afterwards. The applicant alleged that the Minister of Agricul-
ture had crred in determining that the bull was an animal
within the definition of Health of Animals Act, section 48. That
section permits the Minister to require the disposal of an
animal where it is suspected of being affected or contaminated
by a discase. The applicant argued that (1) subsection 48(1) did
not empower the Minister to consider international trade con-
siderations in reaching a decision thercunder; (2) there was no
reasonable ground to suspect that this bull or any cattle
imported from the UK. between 1982 and 1990 were infected
with BSE; (3) the discretion of the inspector who signed the
notice of requirement to destroy the bull was fettered by the
policy decision made earlier whereby all cattle imported from
the U.K. between 1982 and 1990 were to be destroyed; and (4)
because of the policy decision, the inspector, in making his
decision, failed to take into account relevant facts, namely evi-
dence indicating that the bull had not been exposed to contami-
nated feed prior to importation.

Held, the application should be dismissed.

Subsection 48(1) is aimed at the prevention of the spread of
disease. Any action taken thereunder must be based on a belief

h

pas sur lobligation de décider en fonction des circonstances
de Uespéce — L’uniformité recherchée ne neutralise pas le
powvoir discrétionnaire qu’avait I'inspectenr de décider si I'on
pouvait soupconner le taureau d’étre contaminé pas I'ESB.

11 s’agit d’une demande d’annulation de F'avis ordonnant la
destruction du taureau de race charolaise appartenant au requé-
rant. Le requérant demande en outre que soil rendu un juge-
ment déclaratoire portant que I'animal n’est pas un animal
contaminé par la maladiec qu’est I’encéphalopathic spongi-
forme des bovins (ESB) ni soupgonné de I'étre. Le taurcau cst
né au Royaume-Uni en 1987 ct il a été exporté au Canada cn
1989. Toutes les importations canadicnnes de bovins en prove-
nance du Royaume-Uni ont été interrompues le 9 {vricr 1990
par suile de I'épidémic d’ESB qui a frappé cc pays. Par la
suite, il a été établi que les animaux en provenance du
Royaume-Uni, qui avaient été importés au Canada cntre 1982
et 1990, présentaicnt un risque plus important que ce que I’on
croyait initialement. Des lignes directrices, qui prévoient la
destruction de tous les bovins importés au Canada cn prove-
nance du Royaume-Uni depuis 1982, ont été adoptées. Aprds
la prise de cette décision de principe, un cxamen particulier des
observations présentées par le requérant a été cffectué. Les
faits suivants ont été pris en considération pour arriver d la
conclusion que "animal était contaminé par I'ESB: le taurcau
appartenait & un groupe d’dge dont les membres ont été les plus
exposés & des aliments contamings; il a vécu au Royaume-Uni
pendant plus d’un an et demi, & un moment ot le niveau de
contamination était & son maximum; I'ge qu'il a ne 'empéche
pas d’étre infecté par PESB; la preuve ne permettait pas de
tirer une conclusion absolue en ce qui concerne I'ESB; un cas
d’ESB a été déclaré dans le troupeau d’origine de I'animal visé
et il était impossible de déterminer si la vache avait la maladic
avant son arrivée & la ferme ou si elle I"avait contractée par la
suite. Le requérant prétendait que le ministre de 1" Agriculture
avait commis unc crreur en décidant que le taurcau était un
animal visé par la définition prévuc & I'article 48 de la Loi sur
la santé des animaux. En vertu de cet article le ministre peut
prendre toute mesurce de disposition & Pégard d’un animal
soupgonné d’étre contaminé par une maladic. Le requérant pré-
tendait que: (1) le paragraphe 48(1) n’habilite pas le ministre &
tenir compte de facteurs qui ressortisscnt au commerce interna-
tional pour prendre une décision en application de cette dispo-
sition; (2) il n’y avait aucun motif raisonnable dc soupgonner
que le taurcau visé ou tout bovin importé au Canada cntre 1982
et 1990 en provenance du Royaume-Uni étail contaminé par
I’ESB; (3) I’exercice du pouvoir discrétionnaire de 1'inspecteur
qui a signé ’avis ordonnant la destruction du taurcau a &té
entravé par la décision de principe prisec antéricurement de
détruire tous les bovins importés au Canada entre 1982 et 1990
en provenance du Royaume-Uni; (4) & cause de celte décision
de principe, I'inspectcur a omis de tenir compte de facteurs
pertinents pour prendre sa décision, en I'occurrence la preuve
sclon laquelle le taureau n’a pas été cxposé & des aliments pour
animaux contaminés avant d’étre importé au Canada.

Jugement: la demande cst rcjetée.

Le paragraphe 48(1) vise & éviter la propagation de mala-
dies. Toute mesure prise en application de cette disposition doit
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or suspicion that an animal has been contaminated by a disease
or has been exposed to contamination, and must be aimed at
the prevention of the spread of the disease. Consideration of
the concerns of Canada’s trading partners in the decision to
eradicate the possible spread of BSE in Canada was no less
consistent with the statutory goal than consideration of con-
cerns regarding the preservation of human life. Once the exis-
tence of a communicable disease has been established or is
suspected, the concerns of all those potentially affected by its
possible spread become relevant in deciding upon a course of
action under subsection 48(1), and in particular in assessing
the tolerance level of the acceptable risk.

The applicant had not met the onus of demonstrating that the
impugned decision had no rational foundation, or was patently
unrcasonable. While the applicant may take issue with the low
level of risk tolerance exhibited by the course of action decided
upon, the decision was not made in the absence of a sound fac-
tual basis. The bull’s origin and age, its possible exposure to
contaminated feed, the emerging possibility of lateral transmis-
sion of the disease by animals to which it was potentially
exposed, the limited scientific knowledge about BSE all sup-
ported the suspicion that it may have been contaminated with
BSE.

No officer performing a discretionary duty can be bound to
assert a belief or a suspicion which he does not hold or have.
Nothing, however, suggests that the decision to require dispo-
sal of imported cattle was not based on the responsible inspec-
tor’s personal belief or that he subjugated his discretion by def-
erence to the policy decision. That he agreed to apply the
policy decision to the subject bull highlights a coherence of
thinking between the policy-makers and the decision-taker. His
discretion was not in any way fettered.

Although the evidence as to the bull’s exposure to contami-
nated feed prior to importation, was not sought before the deci-
sion was made and was discounted when it was subsequently
produced, the decision-makers had evidence from the U.K.
authorities indicating that owner declarations as to the absence
of contaminated feedstuff in their animal diet during the pre-
1989 period could not be relied upon. As the basis for the exer-
cise of the statutory authority under subsection 48(1) is a sus-
picion, not a belief, and as there were grounds to consider
statements emanating from owners with respect to feed content
as unreliable even when asserted on the basis of a truthful
belief, it was reasonably open to the decision-maker to disre-
gard this type of evidence.

A notice of requirement was upheld by Cullen J. in a similar
case because the decision was found to have been effectively
made by those who designed the policy decision, and the exe-

h

reposer sur la conviction ou le soupgon qu’un animal est conta-
miné par une maladie ou a é¢ en contact avec un animal ou
une chose contaminé, et doit avoir pour but la prévention de la
propagation de cette maladie. Le fait que les préoccupations
des partenaires commerciaux du Canada sont intervenues dans
la décision de prévenir la propagation possible dc I'ESB au
Canada n’est pas moins compatible avec I’objectif poursuivi
par le législateur au paragraphe 48(1) que ne le serait, par
exemple, la prise en considération de facteurs ayant trait i la
préservation de la vie humaine. Des lors que I’existence d’une
maladie transmissible est confirmée ou soupgonnée, les préoc-
cupations de tous ceux qui pourraient étre touchés par sa pro-
pagation éventuelle deviennent pertinentes pour choisir un plan
d’action en vertu du paragraphe 48(1) et, en particulier, pour
évaluer le niveau de tolérance du risque acceptable.

Le requérant ne s’est pas acquitté du fardeau de prouver que
la décision qui a €t€ prise n’avait aucun fondement rationnel ou
était manifestement déraisonnable. Bien que le requérant
puissc contester le bas niveau de tolérance au risque que révele
la solution qui a été adoptée, on nc saurait dire que la décision
a é1é prise en I'absence de faits solides. L’origine et 1'dge du
taureau, le fait qu’il a peut-étre été exposé a des aliments con-
taminés, la possibilité naissante d’une transmission latérale de
la maladie par des animaux avec lesquels il peut avoir éié en
contact et les connaissances scientifiques limitées sur I’'ESB
sont tous des facteurs qui renforcent le soupgon que le aureau
du requérant pourrait étre contaminé par I'ESB.

Aucun fonctionnaire qui exerce une fonction discrétionnaire
ne peut étre tenu de professer une conviction ou de faire peser
un soupgon qu’il n’a pas. Toutefois, rien ne semble indiquer
que l'inspecteur n’a pas pris sa décision en fonction d’une con-
viction personnelle ou qu’il a subordonné I'exercice de son
pouvoir discrétionnaire a la décision de principe. Le fait qu'il a
accepté d’appliquer la décision de principe au taurcau visé
reflete plutdt une unité de vues des responsables de 1'action
gouvernementale et de I’auteur de la décision. En conséquence,
I’exercice du pouvoir discrétionnaire de I’inspecteur n'a aucu-
nement été entravé.

Bien qu'on n’ait pas cherché 2 obtenir, avant de prendre la
décision, la preuve que le taurcau a été en conlact avec des
aliments contaminés avant d’étre importé et gu’on n’en a pas
tenu compte apres la production de cette preuve, les auteurs de
la décision avaient obtenu des autorités britanniques des ren-
seignements selon lesquels les déclarations faites par les pro-
priétaires relativement a I’absence d’aliments contaminés dans
la nourriture donnée 2 leurs animaux au cours des années anté-
rieures & 1989 n’étaient pas dignes de foi. Compte tenu du fait
que le fondement de I’exercice du pouvoir conféré par le para-
graphe 48(1) de la Loi est un soupgon, et non une conviction,
et que I'auteur de la décision était fondé a considérer que les
déclarations faites par les propriétaires quant au contenu des
aliments n’étaient pas dignes de foi, en dépit de leur sincérité,
il semble que I’on pouvait valablement faire abstraction de ce
type de preuve.

Dans une affaire similaire, le juge Culien a confirmé la déci-
sion attestée par P'avis, car il a estimé que la décision avait en
réalité ¢été prise par ceux qui avaient pris la décision de prin-
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cution of the notice of disposal merely reflected a step in the
implementation process which did not call for the cxercise of
discretion. The discretion of the signatory of the notice could
not have been fettered by the prior policy decision, as he had
no discretion left to exercise when he executed the notice. Cul-
len I. would have intervened had he not found that the discre-
tion underlying the decision had been exercised at the policy
level. Each case must, however, be decided on its own facts.
The inspector was the decision-maker for the purposes of judi-
cial review and he was vested with the required statutory
authority. A policy dccision is no decision, in the legal sense,
until it has formally been made to apply to a specified case by
reference to the particular statutory provision which authorizes
it. The inspector agreed with, rather than being fettered by, the
policy decision.

Adherence to a policy decision of general application in a
specific case cannot alone invalidate a decision. Two aspects of
policy directives which may be subject to judicial scrutiny are
(1) whether the policy guidelines are consistent with the
administrative authority granted by legislation and regulations;
and (2) whether they are in practice used for guidance by those
who have responsibility for discretionary decisions, or are they
relied upon, in the interests of consistency, as a basis for deci-
sions without considering all factors that should be taken into
account in reaching discretionary decisions. The policy deci-
sion was consistent with the authority granted by the legisla-
tion. The decision-maker was not compelled to do anything by
virtue of the policy decision other than to apply it if it con-
formed with his own judgment as to how the parlicular matter
before him was to be decalt with having regard to the relevant
circumstances. In this instance, consistency in the application
of the policy decision was considered essential to cradicate the
spread of BSE in Canada, Consistency, as such, is not an evil
so long as the interests in achieving it are not made to prevail
over the decision-maker’s ultimate task which is to decide the
matter before him on its own merits. The quest for consistency
by the policy-makers did not override the decision-maker’s
discretion in deciding whether the bull could be suspected of
contamination with BSE.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Health of Animals Act, S.C. 1990, c. 21, ss. 33, 48(1).

Seeds Act, R.S.C., 1985, c. S-8, s. 4(1)(c).

Seeds Regulations, CR.C,, c. 1400, s. 52(2)(d).(¢) (as am.
by SOR/80-517, s. 2).

I

cipe, ct que la signature de ’avis était simplement une étape du
processus de mise en ccuvre qui ne requérait pas Pexercice
d’un pouvoir discrétionnaire. L'exercice du pouvoir discrélion-
naire du signataire de I’avis ne pouvait pas avoir été cniravé
par la décision de principe prise antéricurement étant donné
qu’il n’y avait plus aucun pouvoir discrétionnaire d cxercer
lorsque Pavis a été signé. Le juge Cullen aurait &é porté A
intervenir n’cfit été le fait que, sclon lui, le pouvoir discrétion-
naire qui sous-tendait la décision avait déja été exercé A I'étape
de la prise de la décision de principe. Toutefois, chaque aflaire
doit étre jugée en fonction des circonstances de I’esptce. Dans
le contexte du contrble judiciaite, I'inspecteur est cclui qui a
pris la décision, et il était investi du pouvoir légal requis A cette
fin. Une décision de principe n’cst pas une décision au sens
juridique tant qu’on ne I'a pas officicllement appliquée a un
cas particulier en s'autorisant de la disposition Iégislative perti-
nente. L'inspecteur souscrivait & la décision de principe, il
n'était pas entravé par celle-ci.

Le fait de donner son adhésion & une décision de principe
d’application générale dans un cas particulier ne peut, ¢n soi,
avoir pour conséquence d’invalider unc décision. Deux aspects
des énoncés de politique ou des directives peuvent faire 1'objet
d’un contrdle judiciaire: (1) la question de savoir si Ics lignes
directrices sont conformes au pouvoir administratif conféré par
la loi et les réglements; (2) ct, dans la pratique, si clles scrvent
de guide aux personnes chargées de prendre des décisions de
nature discrétionnaire ou si on s’appuic sur clles, A des fins
d’uniformité, pour fonder des décisions sans tenir compte de
tous les facteurs qui devraient &le pris en considération pour
prendre des décisions de nature discrétionnaire. La décision de
principe est compatible avec le pouvoir conféré par la loi.
L’auteur de la décision n’a pas été contraint de fairc quoi que
ce soit, en vertu de la décision de principe, si ce n’est 'appli-
quer si elle s’accordait avee sa propre conception de la solution
A apporter A la question particulitre qu’il devait trancher cu
égard aux circonstances pertinentes. Dans la présente espiee,
I'uniformité d’application de la décision de principe était jugée
indispensable pour cmpécher la propagation dec I'ESB au
Canada. L’uniformité, cn tant que telle, n'est pas un mal,
pourvu que I'intérét qu’on a & y parvenir ne I'emporte pas sur
la tiche ultime du décideur, qui est de trancher la question au
fond. L’uniformité recherchée par les responsables de 'action
gouvernementale n’a pas ncutralisé le pouvoir discrétionnaire
qu’avait le décideur de déterminer si I'on pouvait soupgonner
le taureau du requérant d’étre contaminé par ’'ESB.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur la santé des animaux, L.C. 1990, ch. 21, art. 33,
48(1).

Loi sur les semences, L.R.C. (1985), ch. S-8, art. 4(1)c).

Réglement sur les semences, C.R.C., ch. 1400, art.
52(2)d), e), (mod. par DORS/80-517, art. 2).
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CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Griffin v. Canada (1989), 39 Admin. L.R. 215; 26 F.TR.
185 (F.C.T.D.).

CONSIDERED:

David Hunt Farms Lid. v. Canada (Minister of Agricul-
ture), T-153-94, Cullen J., order dated 10/3/94, F.C.T.D.,
not yet reported.

APPLICATION to quash the notice requiring that
the applicant’s bull, imported from the U.K., be
destroyed. Application dismissed.

COUNSEL:

Bruce G. Macdonald for applicant.
Barbara Ritzen for respondent.

SOLICITORS:
Macdonald & Freund, Edmonton, for applicant.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

NokL J.: This is an application for a writ of certio-
rari or an order in the nature of certiorari quashing
the notice of requirement dated 12 January 1994
compelling the disposal of the purebred Charolais
bull known as “Thrunton Captain” (Captain). The
applicant also seeks a declaration that Captain, bear-
ing identification #1K64075 and tatoo DHG C13, is
not an animal contaminated or suspected of being
contaminated by the disease Bovine Spongiform
Encephalopathy (BSE) and has not been in contact or
is not suspected of having been in contact with other
BSE infected animals.

The application is based on the ground that the
Minister of Agriculture (the “Minister”) erred in
determining that Captain was an animal within the
definition of subsection 48(1) of the Health of Ani-
mals Act, S.C. 1990, c. 21 (hereinafter the “Act”).
This section reads as follows:

48. (1) The Minister may dispose of an animal or thing, or

require its owner or any person having the possession, care or
control of it to dispose of it, where the animal or thing

o

S~

JURISPRUDENCE
DECISION APPLIQUEE:

Griffin ¢. Canada (1989), 39 Admin. L.R. 215; 26 F.T.R.
185 (C.F. 1t inst.).

DECISION EXAMINEE:

David Hunt Farms Ltd. c¢. Canada (Ministre de ’'Agricul-
ture), T-153-94, ordonnance du juge Cullen en date du
10-3-94, C.F. 1'¢ inst., encore inédite.

DEMANDE d’annulation de I’avis ordonnant la
destruction d’un taureau importé du Royaume-Uni
qui appartenait au requérant. Demande rejetée.

AVOCATS:

Bruce G. Macdonald pour le requérant.
Barbara Ritzen pour I’intimé.

PROCUREURS:

Macdonald & Freund, Edmonton, pour le requé-
rant.
Le sous-procureur général du Canada pour 1’in-
timé.

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

LE JUGE NoOEL: La présente demande vise a obtenir
un bref de certiorari ou une ordonnance qui participe
du certiorari pour faire annuler I’avis en date du 12
janvier 1994 par lequel le ministre a ordonné la des-
truction du taureau de race charolaise appelé «Thrun-
ton Captain» (Captain). Le requérant demande en
outre que soit rendu un jugement déclaratoire portant
que Captain, qui est identifi€ par le numéro 1K64075
et le tatouage DHG C13, n’est pas un animal conta-
miné par la maladie qu’est I’encéphalopathie spongi-
forme des bovins (ESB) ni soupconné de I’étre, et n’a
pas été en contact avec des animaux contaminés par
I’ESB et n’est pas soupgonné de I’avoir été.

Le motif invoqué au soutien de la demande est que
le ministre de I’ Agriculture (le «ministre») a conclu 2
tort que Captain était un animal visé par le para-
graphe 48(1) de la Loi sur la santé des animaux,
L.C. 1990, ch. 21 (ci-apres la «Loi»). Cette disposi-
tion est ainsi rédigée:

48. (1) Le ministre peut prendre toute mesure de disposition,

notamment de destruction—ou ordonner a leur propriétaire, ou
a la personne qui en a la possession, la responsabilité ou la
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(a) is, or is suspected of being, affccted or contaminated by
a disease or toxic substance;

(b) has been in contact with or in close proximity to another
animal or thing that was, or is suspected of having been,
affected or contaminated by a disease or toxic substance at
the time of contact or close proximity; or

(c) is, or is suspected of being, a vector, the causative agent
of a disease or a toxic substance.

The applicant submits that the decision of the Min-
ister is erroneous in law; in the alternative, he states
that there was no evidence to make such a finding or
that the finding was based on improper and irrelevant
considerations. It is also submitted that the decision is
void for want of jurisdiction as the Minister was in
error as to the factual basis of the decision.

APPLICANT’S EVIDENCE

The position of Walter Jerram is supported by a
number of affidavits. In his own affidavit, Mr. Jerram
states that he purchased Captain at an auction in
Perth, Scotland in October 1988. Captain was born
on 13 June 1987 on Thrunton Farms, Northumber-
land, England. He left Thrunton Farms on 5 February
1989 for export. After quarantine Captain was
brought to Jerram’s farm in Alberta, Mr. Jerram
states that he has never had a case of BSE infection
on his farm and that he has never fed any unrendered
animal protein to his herd. The herd is fed only grass,
silage and grain. Captain has remained on Jerram’s
farm since his arrival in Canada; he is the only
imported animal in the herd and he has never been in
contact with other animals except the herd itself. Mr.
Jerram states that Dr. John Hee certified that Captain
is free from demonstrable contagious or infectious
disease.

The breeder of Captain was Mr. Colin Campbell of
Thrunton Farms, Northumberland. His affidavit evi-
dence is that Captain was under his care from the
date of his birth to his delivery to the shipping agents
Stanford Livestock International Limited for export
to Canada on 5 February 1989. Feed from the farm

h

charge des soins, de le faire—a3 I’égard des animaux ou choses
qui:

a) soit sont contaminés par unc maladic ou une substance
toxique, ou soupgonnés dec I'étre;

b) soit ont été en contact avec des animaux ou chosces de la
catégorie visée A I'alinéa a) ou se sont trouvés dans leur voi-
sinage immédiat;

¢) soit sont des substances toxiques, des vecteurs ou des
agents causant des maladices, ou sont soupgonnés d’en élre.

Le requérant prétend que la décision du ministre
est entachée d’une erreur de droit; subsidiairement, il
affirme que rien ne permettait de tirer pareille conclu-
sion ou qu’on I’a tirée & partir de considérations inop-
portunes et dénuées de pertinence. De plus, il prétend
que la décision est sans effet pour défaut de compé-
tence étant donné que le ministre était dans I’etreur
quant aux faits sur lesquels repose la décision.

PREUVE DU REQUERANT

Plusieurs affidavits ont été produits au soutien de
la these de Walter Jerram. Dans son propre affidavit,
le requérant déclare qu’il a acheté Captain lors d'une
vente aux encheres A Perth, en Fcosse, au mois d’oc-
tobre 1988. L’animal est né le 13 juin 1987 & Thrun-
ton Farms, Northumberland, Angleterre. Il a quitté
cette exploitation agricole le 5 février 1989 pour étre
exporté. Apres une mise en quarantaine, on ’'a amené
a la ferme de M. Jerram, en Alberta. Selon
M. Jerram, il n’y a jamais eu d’animaux contaminés
par ESB sur sa ferme et son troupeau n’a jamais
consommeé de déchets de viande non traités. Le bétail
ne mange que de I’herbe, de I'ensilage et des grains.
Captain vit sur la ferme du requérant depuis son arri-
vée au Canada; c’est le seul animat importé du trou-
peau et il n’a jamais été en contact avec d’autres ani-
maux sauf ceux du troupeau méme. D’apris
M. Jerram, le docteur John Hee a attesté que Captain
n’a aucune maladie infecticuse ou contagicuse
démontrable.

M. Colin Campbell de Thrunton Farms, Northum-
berland, a été I’éleveur de Captain. Dans son témoi-
gnage sous forme d’affidavit, il déclare qu’il a pris
soin de Captain de la date de sa naissance jusqu’au 5
février 1989, date a laquelle le 1aureaun a été remis 2
I’entreprise d’expédition Stanford Livestock Interna-
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was provided to be used en route to Canada to feed
Captain.

Captain was isolated from 3 January 1989 to S
February 1989 in the quarantine station supervised by
the Minister of Agriculture, Fisheries and Food of the
United Kingdom on the premises of the farm. During
his quarantine Captain could not have been in contact
with any other animal.

Thrunton Farms did not ever have animal based
protein feed supplements on the farm or in the quar-
antine station. The Charolais cattle are only fed natu-
ral foods; they graze on grass during the summer
months and during the winter months, they are fed
silage and hay supplemented by a home mix ration
containing oats, barley, peas, molasses beet pulp,
wheat bran, flaked maize and soya bean mixed on the
farm from original unmixed ingredients.

Mr. Campbell was the owner of the bull in
England. He advised that he has been breeding pedi-
gree Charolais cattle for nineteen years, and the
Charolais herd has never had a case of BSE infection.
Mr. Campbell stated that the only case of BSE infec-
tion was found in a Fricsian/Holstein cow purchased
for suckling purposes in the commercial beef herd on
7 September 1989, well after the departure of Cap-
tain.

Mr. W. A. Clark of Alnwick, Northumberland,
doctor of veterinary medicine, confirmed by affidavit
evidence that no case of BSE has ever been recorded
in the Charolais herd on Thrunton Farms and that
only one case of BSE infection was recorded in a
cow purchased for suckling purposes after Captain’s
departure. This cow was slaughtered on 25 Septem-
ber 1992.

Mr. Clark further certified that the Thrunton Farms
herd has never been fed any animal protein and that
all concentrated rations fed to their herd is mixed on
the farm from “straights”. The quarantine facilities on
the Thrunton Farms and the isolation of Captain
while in that quarantine area were also confirmed.

h

tional Limited pour fins d’importation au Canada. Le
fourrage donné a Captain pendant le transport prove-
nait de Thrunton Farms.

Entre le 3 janvier 1989 et le 5 février 1989, Cap-
tain a été isolé dans le poste de quarantaine supervisé
par le ministere britannique de I’ Agriculture, des
Péches et de I’ Alimentation, situé sur la ferme méme.
Durant cette quarantaine, il est impossible qu’il ait
été en contact avec un autre animal.

Il n’y a jamais eu de compléments protéiques
d’origine animale a Thrunton Farms, que ce soit sur
la ferme ou dans le poste de quarantaine. Les bovins
de race charolaise consomment uniquement des ali-
ments naturels: pendant 1’été, on les met au paturage
et pendant I’hiver, on leur donne de I’ensilage et du
foin que ’on complete avec une ration qui consiste
en un mélange d’avoine, d’orge, de pois, de mélasse
de pulpe de betterave, de son de blé, de mais en flo-
cons et de soja préparé sur piace avec des ingrédients
purs.

M. Campbell était le propriétaire du taureau en
Angleterre. I fait remarquer qu’il éleve des bovins de
race charolaise depuis dix-neuf ans et qu’aucun ani-
mal de ce troupeau n’a jamais contracté I'ESB. Selon
M. Campbell, le seul cas ’ESB a été une vache
Fricsian-Holstein du troupeau commercial qu’il a
achetée pour ’allaitement le 7 septembre 1989, bien
apres le départ de Captain.

Dans son témoignage par affidavit, M. W. A. Clark
d’Alnwick, Northumberland, qui est docteur en
médecine vétérinaire, confirme qu’il n’y a jamais eu
aucun cas d’ESB dans le troupeau de beeufs charolais
de Thrunton Farms, et qu’une seule vache, achetée
pour [’allaitement apres le départ de Captain, a con-
tracté cette maladie. Elle a été abattue le 25 septem-
bre 1992.

Par ailleurs, M. Clark atteste que le troupeau de
Thrunton Farms n’a jamais €ét€ nourri avec des pro-
téines animales et que toutes les rations concentrées
qui sont données au troupeau sont mélangées a la
ferme a partir d’ingrédients purs. Il confirme aussi
I’existence des installations de quarantaine de Thrun-
ton Farms et I’isolement de Captain pendant qu’il se
trouvait dans cette zone.
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Mr. Richard Beale is an officer of the company
Stanford Livestock International Limited (SLIL). He
stated by affidavit that SLIL was the export agent of
Captain. The bull was picked up at Thrunton Farms
on 5 February 1989 by the agents of SLIL and trans-
ported to a lairage approved by the Ministry of Agri-
culture, Fisheries and Food, located at Great Bram-
shott Farm, Cove Road, Fleet, Hants. The bull was
transported to Heathrow Airport on the morning of 6
February 1989 and loaded on flight AC857/571 to
Toronto and Edmonton.

The policy of SLIL is that cattle transported by air
are to be fed only hay, which in the case of Captain
was obtained from Thrunton Farms. Mr. Beale states
that he also contacted Mr. Edward Harper, who in
February 1989 was the manager of the transport com-
pany owning the lairage at Great Bramshott Farm,
who confirmed that no concentrates were ever used
in the lairage.

Philip Robert Scott is a veterinary surgeon under
the laws of Scotland. He submitted in his affidavit
evidence that the BSE in the United Kingdom
originated from infected concentrate cattle feed con-
taining ruminant-derived protein in the form of meat
and bone meal. He states that there is very little epi-
demiological evidence to indicate transmissions of
BSE from cattle to cattle (horizontal transmission) or
from dames to their offspring (vertical transmission).
In addition, he stated that the incidence of BSE mani-
festation is markedly decreased in cattle aged six or
over.

Mr. Scott outlined a number of factors to consider
in the risk assessment of BSE cattle:

(a) the nature of the originating herd;
(b) whether cattle were born on the farm of origin;

(c) the BSE status of the dame (mother);

(d) the cattle’s exposure to contaminated ruminant
derived protein in feed; and

(e) the health of the cattle themselves.

x

o2

h

M. Richard Beale est un dirigeant de la société
Stanford Livestock International Limited (SLIL).
Dans son affidavit, il déclare que SLIL était ’agent
exportateur de Captain. Des représentants de la
société ont ramassé le taureau & Thrunton Farms le 5
février 1989 et I’ont amené dans des locaux d’attente
approuvés par le ministtre de 1’Agriculture, des
Péches et de I’ Alimentation, situés & Great Bramshott
Farm, Cove Road, Fleet, Hants. Dans la matinée du 6
février 1989, ils ont amené le taureau a ’aéroport de
Heathrow et lui ont fait prendre le vol AC857/571
pour Toronto et Edmonton.

SLIL a pour regle de nourrir les bovins qui sont
transportés par avion avec du foin seulement; dans le
cas de Captain, ce foin provenait de Thrunton Farms.
M. Beale affirme qu’il a en outre contacté M. Edward
Harper qui était, en février 1989, le directeur de I’en-
treprise de transport A laquelle appartenaicnt les
locaux d’attente situés i Great Bramshott Farm. Ce
dernier a confirmé qu’on n’avait jamais utilisé aucun
concentré dans ces locaux.

M. Philip Robert Scott est un médecin vétérinaire
en vertu des lois d’Ecosse. Dans son témoignage sous
forme d’affidavit, il déclare que ’ESB, au Royaume-
Uni, a été transmise par des concentrés infectés qui
renfermaient des protéines issues de ruminants sous
forme de farine d’os et de viande. Selon lui, il y a fort
peu de preuves épidémiologiques au sujet de la trans-
mission de la maladie d’un bovin 2 un autre {trans-
mission horizontale) ou d’une mere a sa descendance
(transmission verticale). Il déclare en outre que les
cas I’ESB sont nettement moins fréquents chez les
animaux fgés de six ans ou plus.

M. Scott fait état de plusieurs facteurs dont il con-
vient de tenir compte pour évaluer le risque d’ESB
que présentent des bovins:

a) la nature du troupeau d’origine;

b) la question de savoir si les bovins sont nés sur la
ferme d’origine;

c) le statut de la mere pour ce qui est de 'ESB;

d) P'exposition des bovins & des aliments contenant
des protéines contaminées issues de ruminants; et

e) la santé des bovins mémes.
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He further submits that the risk of cattle being
infected with BSE agent is negligible if the breeder of
the herd can confirm that:

(a) no BSE was suspected or confirmed at any time
in the breeder herd;

(b) the mothers of the cattle in question were not
exposed to ruminant-derived protein;

(c) that the cattle in question were not fed or exposed
to ruminant-derived protein;

(d) the cattle in question were not offspring of
female cattle suspected or confirmed to have
BSE; and that

(e) the shipper transferring the cattie did not feed the
cattle with ruminant-derived protein.

Mr. Scott states that pursuant to having examined the
affidavits of Mr. Campbell and Mr. Clark, he is of the
opinion that there can be no reasonable suspicion that
the Charolais bull Captain has been infected with
BSE.

RESPONDENT’S EVIDENCE

The position of the Minister of Agriculture is sup-
ported by the affidavit evidence of Dr. John Kellar,
the Associate Director, Disease Control Section,
Animal Health Division, Food Production and
Inspection Branch, of the Department of Agriculture
and Agri-Food Canada. Dr. Kellar provided details as
to the policy of the Department of Agriculture with
regard to animal disease and in particular the history
and policies regarding BSE both in the United King-
dom and in Canada.

His affidavit reveals that as a result of the BSE epi-
demic in the U.K., all importations of cattle from the
U.K. to Canada were halted as of 9 February 1990.
As of September 1993, Dr. Kellar and his colleagues
from the Animal Health Division requested addi-
tional information from the U.K. This information
led them to believe that the cattle imported from the
U.K. between 1982 and 1990 posed a greater risk
than initially thought. Dr. Kellar states that based on
his epidemiological knowledge and experience, he
was convinced that the distribution of infection with
BSE was not fully reflected by the number of animals
showing clinical symptoms of BSE. He further points

h

En outre, il prétend que le risque de contamination

des bovins par I’ESB est négligeable si I'éleveur du

troupeau est en mesure de confirmer les faits sui-

vants:

a) la présence de 'ESB n’a jamais été soupgonnée
ni confirmée dans son troupeau;

b) les meres des bovins n’ont pas été€ exposées a des
protéines issues de ruminants;

c) les bovins n’ont pas consommé de protéines
issues de ruminants, ni été exposés a celles-ci;

d) les bovins ne sont pas les descendants de vaches
contaminées par I'ESB ou soupconnées de I'étre;

e) I'expéditeur qui a transporté les bovins ne leur a
pas donné de protéines issues de ruminants.

M. Scott indique qu’il a examiné les affidavits de
MM. Campbell et Clark et que, selon lui, on ne peut
raisonnablement soupconner le taureau de race charo-
laise Captain d’étre contaminé par I'ESB.

PREUVE DE L’ INTIME

La theése du ministre de 1’ Agriculture est appuyée
par le témoignage sous forme d’affidavit de M. John
Kellar, directeur associé, Section de la lutte contre les
maladies, Division de la santé des animaux, Direction
générale de la production et de ’inspection des ali-
ments, du ministere fédéral de 1’ Agriculture et de
I’ Agro-alimentaire. Dans son affidavit, M. Kellar
fournit des précisions sur la politique du ministere de
I’ Agriculture relativement aux maladies animales et,
en particulier, sur Ihistorique de ’ESB ainsi que sur
les mesures prises a I’égard de cette maladie au
Royaume-Uni et au Canada.

Il ressort de cet affidavit que toutes les importa-
tions canadiennes de bovins en provenance du
Royaume-Uni ont été interrompues le 9 février 1990
par suite de I’épidémie d’ESB qui a frappé ce pays.
En septembre 1993, M. Kellar et ses collegues de la
Division de la santé des animaux ont demandé un
complément d’information aux autorités britan-
niques. Les renseignements qu’ils ont obtenus les ont
amenés a croire que les bovins en provenance du
Royaume-Uni qui avaient été importés au Canada
entre 1982 et 1990 présentaient un risque plus impor-
tant qu’ils ne 'avaient d’abord pensé. M. Kellar
déclare que, compte tenu de ses connaissances et de
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out that the post-mortem analysis of animals did not
disclose the presence of BSE in cattle before the
onset of overt clinical symptoms. In the absence of a
method to diagnose BSE prior to the onset of the dis-
ease symptoms, Dr. Kellar assumed that the rate of
actual infection may be many times higher than
which had been evidenced by those animals which
actually exhibited the symptoms of BSE.

In November 1993, a beef cow imported from
Great Britain in January 1987 and residing in Alberta
was euthanized after showing symptoms of BSE.
These symptoms were confirmed. Further to this
occurrence, Dr. Kellar and his colleagues set out to
develop appropriate measures to deal with BSE. They
outlined the following control measures by 8 Decem-
ber 1993:

(a) The carcass of the diseased cow had been dis-
posed of by incineration.

(b) The herd in which the diseased cow was residing
had been quarantined.

(c) The five cattle remaining in Canada which
originated from the same herd in the United
Kingdom as the diseased cow and which were
imported with that cow in the same shipment
were to be destroyed and incinerated.

(d) All remaining cattle imported from the U.K.
since 1982 were to be monitored further,

On 10 December 1993, Agriculture Canada con-
tacted its trading partners to explain the measures
taken. The Animal Health Division further held con-
sultations between 8 December 1993 and 16 Decem-
ber 1993 to address the issue of the remaining cattle
imported from the U.K. between 1982 and 1990.
Scientists from Agricuiture Canada, Canada’s key
trading partners including the United States, New
Zealand, Mexico, Australia and Japan, as well as the
animal health authorities in the U.K. were contacted.

h

son expérience épidémiologiques, il était convaincu
que le nombre d’animaux ayant des symptdémes cli-
niques de la maladie n’était pas entierement représen-
tatif de la dispersion de la contamination par I'ESB.
11 fait aussi remarquer que fes analyses d’autopsic qui
ont été faites sur des animaux n’ont pas permis de
déceler la présence de la maladie avant I’apparition
de symptdmes cliniques manifestes. Comme il
n’existe aucune méthode pour diagnostiquer I’'ESB
avant 'apparition des symptdmes de la maladie,
M. Kellar a présumé que le taux réel de contamina-
tion pouvait étre beaucoup plus élevé que celui qui
avait été établi & partir des animaux qui présentaient
effectivement ces symptdmes.

En novembre 1993, une vache de provenance bri-
tannique qui avait été¢ importée en Alberta en janvier
1987 a ¢été abattue apreés qu’on eut décelé les symp-
tdmes de la maladie. Ces symptomes ont été con-
firmés. Aprés cet incident, M. Kellar et ses collegues
ont entrepris d’élaborer des mesures propres & élimi-
ner ’ESB. Les mesures de contrdle suivantes avaient
été arrétées au § décembre 1993:

a) la carcasse de la vache malade avait été incinérée;

b) le troupeau au sein duquel vivait la vache malade
avait ét¢ mis en quarantaine;

c) les cing bovins qui avaient été importés au
Canada en méme temps que la vache malade et
qui provenaient du méme troupeau qu’elle au
Royaume-Uni devaient étre détruits et incinérés;

d) tous les autres bovins importés au Canada en pro-
venance du Royaume-Uni depuis 1982 devaient
continuer de faire 1’objet d’une surveillance.

Le 10 décembre 1993, Agriculture Canada s’cst
mis en rapport avec ses partenaires commerciaux
pour leur expliquer les mesures prises. De plus, la
Division de la santé des animaux a tenu, entre le 8
décembre 1993 et le 16 décembre 1993, des consulta-
tions pour étudier la question des autres bovins en
provenance du Royaume-Uni qui avaient été
importés au Canada entre 1982 et 1990. Des scicnti-
fiques d’Agriculture Canada, les principaux parte-
naires commerciaux du Canada, dont les Etats-Unis,
la Nouvelle-Zélande, le Mexique, I’Australic et le
Japon, de méme que les responsables britanniques de
la santé animale ont été contactés.
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The inquiries in the U.K. revealed the following
information: prior to June 1988, cases of suspected or
confirmed BSE were not required to be reported to
animal health authorities; the reporting of such cases
since 1988 is purely on a voluntary basis; prior to
July 1988 there were no controls on the movement of
contaminated feedstuffs; the animal health authorities
found that declarations by owners to the effect that
contaminated feedstuffs were not consumed by their
animals proved inaccurate for a variety of reasons:
improper labelling, the lack of awareness of minor
ingredients such as vitamins/mineral supplements,
memory lapses. Furthermore, ongoing research
seemed to indicate a possibility that BSE was a dis-
ease transmissible between cattle.

On or about 14 December 1993, Dr. Kellar and his
colleagues established policy guidelines which pro-
vided for, inter alia, the destruction of all cattle
imported from the U.K. since 1982. Dr. Z. Petran, an
inspector under the Health of Animals Act, and the
Animal Health Program Manager of the Alberta
Regional Office was advised of these policy deci-
sions on 17 December 1993. On 20 December 1993,
the managers of the regional offices, including Dr.
Petran, were provided with a form letter for distribu-
tion to the owners of U.K. imported cattle. This letter
notified the owners of the pending implementation of
the control measures to eliminate BSE. All of the cat-
tle in question were to be exterminated by 31 January
1994.

Dr. Kellar states that he and his colleagues at the
Animal Health Division concluded prior to 16
December 1993, based on the information obtained
that the cattle population imported from the U.K.
from 1982 onwards formed a homogeneous group in
terms of their suspected exposure to BSE, regardless
of their individual circumstances.

Dr. Kellar further states that subsequent to their
policy decision regarding all cattle from the U.K., he
and his colleagues specifically addressed the repre-

h

Voici ce que les renseignements pris au Royaume-
Uni ont permis d’apprendre: avant juin 1988, les cas
d’animaux contaminés par I’ESB ou soupgonnés de
I’étre n’avaient pas besoin d’étre déclarés aux respon-
sables de la santé animale; depuis 1988, la déclara-
tion de ces cas est purement volontaire; avant le mois
de juillet 1988, il n’y avait aucun contrdle a 1’égard
du mouvement des aliments pour animaux conta-
minés; les responsables de la santé animale se sont
apercus que les déclarations des propriétaires selon
lesquelles leurs animaux n’avaient pas consommé de
la nourriture contaminée étaient inexactes pour diver-
ses raisons: mauvais étiquetage, ignorance de la pré-
sence d’ingrédients en faible quantité comme des
compléments minéraux et vitaminiques, trous de
mémoire. En outre, la recherche en cours semblait
indiquer que I’ESB pouvait étre une maladie trans-
missible entre bovins.

Le 14 décembre 1993 ou vers cette date, M. Kellar
et ses collegues ont adopté des lignes directrices qui
prévoyaient entre autres la destruction de tous les
bovins importés au Canada en provenance du
Royaume-Uni depuis 1982. M. Z. Petran, qui est un
inspecteur nommé en application de la Loi sur la
santé des animaux et le gestionnaire du programme
d’hygiéne vétérinaire du bureau régional de I’ Alberta,
a été avisé de ces décisions de principe le 17 décem-
bre 1993. Le 20 décembre 1993, les gestionnaires des
bureaux régionaux, dont M. Petran, ont recu une let-
tre type pour fins de distribution aux propriétaires de
bovins de provenance britannigue. Cette lettre annon-
¢ait aux propriétaires la mise en ceuvre prochaine des
mesures de controle destinées a éliminer I’ESB. Tous
les bovins concernés devaient étre exterminés au pius
tard le 31 janvier 1994.

M. Kellar déclare que ses collegues de la Division
de la santé des animaux et lui-méme ont conclu avant
le 16 décembre 1993, a partir des renseignements qui
avaient été recueillis, que les bovins importés au
Canada en provenance du Royaume-Uni a partir de
1982 formaient un groupe homogene pour ce qui est
de I’exposition soupgonnée a la maladie, indépen-
damment de leurs antécédents particuliers.

M. Kellar déclare en outre qu’apres avoir pris cette
décision de principe au sujet de tous les bovins de
provenance britannique, ses collegues et lui-méme
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sentations made by the owners of Captain. Based on
the particular evidence pertaining to Captain, they
confirmed their suspicion that this bull was affected
or contaminated by BSE. The basis for their conclu-
sion was:

(a) The bull was resident in the U.K. from its birth in
1987 placing him in an age group which, as
young animals, received the highest level of
exposure to contaminated feed.

(b) The bull was in the U.K. for a period of more
than a year and a half when the level of contami-
nation was at its peak.

(c) The bull will be 7 years of age in 1994, an age
that does not preclude infection from BSE. Dr.,
Kellar disagrees with Mr. Scott’s conclusion that
animal of seven or eight years of age would have
exhibited signs of BSE by that age.

(d) The evidence of Mr. Campbell does not enable
Dr. Kellar to make an absolute finding with
regard to BSE.

(e) The same limitations apply to the testimony of
Mr. Beale.

(f) The herd from where Captain came from has
reported a case of BSE and it is not possible to
determine if the cow had the disease before her
arrival on the farm or developed it afterwards.

Dr. Petran also related, by affidavit evidence, the
history of diseases including scrapie and BSE in the
U.K. and Canada. Dr. Petran signed and delivered a
notice of requirement to dispose of animals under
subsection 48(1) of the Health of Animals Act to the
applicant in this matter on 13 January 1994,

Both Dr, Kellar’s and Dr. Petran’s affidavit discuss
the trade impact of BSE for Canada, the discussions
which Canada had with its main trading partners in
this regard, as well as the measures adopted to reas-
sure the international community. The destruction of
all cattle imported from the U.K. between 1982 and
1990 was one of those measures.

ANALYSIS

The applicant contends that:

ont plus particulitrement examiné les observations
présentées par le propriétaire de Captain. A partir de
cette preuve, ils ont confirmé qu’ils soupgonnaient ce
taureau d’étre contaminé par I'ESB. Voici les élé-
ments sur lesquels reposait leur conclusion:

a) Ce taureau est né au Royaume-Uni en 1987 et
appartenait de ce fait & un groupe d’fige dont les
membres ont été, jeunes bovins, les plus exposés
a des aliments contaminés.

b) 1l a vécu au Royaume-Uni pendant plus d’un an
et demi, 2 un moment oll le niveau de contamina-
tion était 2 son maximum.

c) 1l aura sept ans en 1994, et cet Age ne ’empéche
pas d’étre infecté par I’ESB. M. Kellar ne souscrit
pas 2 la conclusion de M. Scott selon laquelle un
animal de sept ou huit ans aurait montré des
signes de la maladie a cet 4ge.

d) La preuve produite par M. Campbell ne permet
pas & M. Kellar de tirer une conclusion absolue en
ce qui concerne ’'ESB.

e) Les mémes restrictions s’appliquent au témoi-
gnage de M. Beale.

f) Un cas I’ESB a été déclaré dans le troupecau
d’origine de Captain, et il n’est pas possible de
déterminer si la vache avait la maladic avant son
arrivée a la ferme ou si elle I’a contractée par la
suite.

Dans son témoignage sous forme d’affidavit,
M. Petran parle aussi des antécédents de certaines
maladies, dont la tremblante du mouton et ’'ESB, au
Royaume-Uni et au Canada. Le 13 janvier 1994, il a
ordonné la destruction de Captain dans un avis qu’il a
signé et donné au requérant en application du para-
graphe 48(1) de la Loi sur la santé des animaux.

Dans leurs affidavits, MM. Kellar et Petran font
tous deux état de I'incidence commerciale de 'ESB
sur le Canada, des entretiens que le Canada a eus A ce
sujet avec ses principaux partenaires commerciaux,
de méme que des mesures prises pour rassurer la
communauté internationale. La destruction de tous
les bovins importés au Canada en provenance du
Royaume-Uni entre 1982 et 1990 était P'une de ces
mesures.

. ANALYSE

Le requérant prétend que:
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(1) on the face of it, subsection 48(1) does not pro-
vide the statutory authority for the decision
made;

the decision was reached on the basis of irrele-
vant considerations;

the decision was made in the absence of any rea-
sonable ground to suspect that the subject bull
had been contaminated with BSE;

the discretion of the decision-maker was fettered
by the policy decision made in December of
1993 to destroy all cattle imported from Great
Britain during the period of 1982 to 1990.

@
3

®

Dealing with the first issue, the notice of require-
ment reads in part that Captain is:

... suspected of

being affected or contaminated by the disease Bovine Spongi-
form Encephalopathy, or

having been in contact with or in close proximity to another
animal or thing that was or is suspected of having been
affected or contaminated by the disease Bovine Spongiform
Encephalopathy at the time of being in contact or close prox-
imity.

The applicant takes issue with the second para-
graph quoted above, and specifically takes the posi-
tion that subsection 48(1) does not envision the grant
of the statutory power contemplated therein on the
basis of a double suspicion.

Admittedly, the notice of requirement could have
been better worded. However, I do not believe that
anything turns on this. Quite clearly, the notice of
requirement is based on the suspicion that Captain
had been contaminated with BSE, or alternatively
that Captain had been in contact or close proximity to
an animal or thing suspected of having been contami-
nated with BSE. This is what subsection 48(1) con-
templates and I do not believe that it can be said that
the Minister was misguided in the exercise of his
statutory authority by reference to the wording of the
notice of requirement.

Turning to the second argument, the applicant con-
tends that subsection 48(1) does not empower the
Minister to take into account international trade con-
siderations in reaching a decision thereunder. In sup-
port of this contention, the applicant refers to subsec-

h

(1) & premiere vue, le paragraphe 48(1) de la Loi
n’accorde pas le pouvoir de prendre la décision
qui a été prise;

la décision a €té prise en fonction de considéra-
tions dénuées de pertinence;

la décision a été prise en I’absence de tout motif
raisonnable de soupgonner que le taureau visé par
I’avis était contaminé par I'ESB;

I’exercice du pouvoir discrétionnaire du décideur
a été entravé par la décision de principe qui a été
prise en décembre 1993 de détruire tous les
bovins importés au Canada entre 1982 et 1990 en
provenance de la Grande-Bretagne.

2
€))

C))

En ce qui concerne la premiére prétention, 1’avis
ordonnant la destruction du taureau dit notamment
que Captain est:

[TRADUCTION] . .. soupgonné

d’étre contaminé par la maladie qu’est I’encéphalopathie spon-
giforme des bovins, ou

d’avoir été en contact avec des animaux ou choses contaminés
par cette maladie ou soupgonnés de 1'étre, ou de s'étre trouvé
dans leur voisinage immédiat.

Le requérant conteste le deuxiéme paragraphe pré-
cité, et fait plus particulierement valoir que le para-
graphe 48(1) n’envisage pas I'attribution du pouvoir
prévu dans cette disposition sur la base d’un double
soupgon.

II faut reconnaitre que 1’avis en question aurait pu
étre mieux formulé. A mon avis, toutefois, cela ne
tire pas & conséquence. De toute évidence, cet avis a
été envoyé parce qu’on soupgonnait Captain soit
d’€étre contaminé par I'ESB soit d’avoir été en contact
avec des animaux ou des choses contaminés par
I’ESB ou de s’étre trouvé dans leur voisinage immé-
diat. C’est ce qu’énonce le paragraphe 48(1), et je ne
crois pas qu’on puisse s’autoriser du libell¢ de I’avis
pour affirmer que le ministre a commis une etreur
dans I’exercice du pouvoir que lui confere la loi.

Pour ce qui est de la deuxieme prétention, le requé-
rant soutient que le paragraphe 48(1) n’habilite pas le
ministre & tenir compte de facteurs qui ressortissent
au commerce international pour prendre une décision
en application de cette disposition. Au soutien de
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tion 27(2) of the Act which empowers the Minister to
declare control areas based on considerations relating
to danger to life, health, property or the environment.
He adds that if Parliament had intended the power
conferred under subsection 48(1) to be exercised by
reference to such extraneous considerations, it would
have so provided.

Subsection 48(1) is aimed at the prevention of the
spread of disease. It follows that any action taken
thereunder must be based on a belief or a suspicion
that an animal has been contaminated by a disease or
has been exposed to contamination, and must be
aimed at the prevention of the spread of the disease.
That being said, the fact that the concerns of
Canada’s trading partners were taken into account in
the decision to eradicate the possible spread of BSE
in Canada is no less consistent with the statutory goal
contemplated by subsection 48(1) than would be, for
instance, the consideration of concerns regarding the
preservation of human life. Once the existence of a
communicable disease has been established or is sus-
pected, the concerns of all those potentially affected
by its possible spread become relevant in deciding
upon a course of action under subsection 48(1), and
in particular in assessing the tolerance level of the
acceptable risk.

The applicant argues that, in any event, there was
no reasonable ground allowing the Minister to sus-
pect that the subject bull or for that matter any cattle
imported from the United Kingdom between 1982
and 1990 were infected with BSE. Assuming as I
must that the decision-makers are competent in their
particular area of expertise, the onus on the applicant
is to demonstrate that the impugned decision has no
rational foundation, or is patently unreasonable. In
my view, this onus has not been met. While the appli-
cant and the experts which support his position may
take issue with the very low level of risk tolerance
exhibited by the drastic course of action decided
upon, it cannot be said that the decision was made in
the absence of a sound factual basis. The question
which the Minister had to address under subsection
48(1) was whether, on the facts, he could form the
suspicion that the subject bull had been infected with

h

cette these, il invoque le paragraphe 27(2) de la Loi
qui habilite le ministre & désigner des régions contro-
lées a partir de considérations fondées sur les risques
pour la vie, la santé, les biens ou ’environnement, Ii
ajoute que si le 1égislateur avait voulu que le titulaire
du pouvoir prévu au paragraphe 48(1) tienne compte
de facteurs si étrangers a la question, il I'aurait pré-
cisé.

Le paragraphe 48(1) vise & éviter la propagation de
maladies. Par voie de conséquence, toute mesure
prise en application de cette disposition doit reposer
sur la conviction ou le soupgon qu’un animal est con-
taminé par une maladie ou a été en contact avec un
animal ou une chose contaminé, et doit avoir pour but
la prévention de la propagation de cette maladie. Cela
dit, le fait que les préoccupations des partenaires
commerciaux du Canada sont intervenucs dans la
décision de prévenir la propagation possible de I'ESB
au Canada n’est pas moins compatible avec I'objectif
poursuivi par le législateur au paragraphe 48(1) que
ne le serait, par exemple, la prise en considération de
facteurs ayant trait & la préservation de la vie
humaine. Des lors que Dexistence d’une maladie
transmissible est confirmée ou soupgonnée, les préoc-
cupations de tous ceux qui pourraient &tre touchés par
sa propagation éventuelle deviennent pertinentes pour
choisir un plan d’action en vertu du paragraphe 48(1)
et, en particulier, pour évaluer le niveau de tolérance
du risque acceptable.

Le requérant soutient que, de toute fagon, lc minis-
tre n’avait aucun motif raisonnable de soupgonner le
taureau visé par I’avis—ou, du reste, n’importe quel
bovin importé au Canada en provenance du
Royaume-Uni entre 1982 et 1990—d’étre contaminé
par 'ESB. Comme je dois supposer que ccux qui
prennent des décisions sont compétents dans leur
domaine, il incombe au requérant de prouver que la
décision qui a été prise n’a aucun fondement ration-
nel ou est manifestement déraisonnable. A mon avis,
il ne s’est pas acquilté de ce fardeau. Bien que le
requérant et les experts qui appuient sa these puissent
contester le trés bas niveau de tolérance au risque que
révele la solution radicale qui a été adoptée, on ne
saurait dire que la décision a été prise en 1’absence de
faits solides. La question que le ministre devait tran-
cher en vertu du paragraphe 48(1) était celle de savoir
si, d’apres les faits, il était fondé a soupgonner le tau-
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BSE. The bull’s origin and age, its possible exposure
to contaminated feed, the emerging possibility of lat-
eral transmission of the disease by animals to which
it was potentially exposed, the limited scientific
knowledge about BSE all support the suspicion that it
may have been contaminated with BSE.

Finally, the applicant argues that the discretion of
Dr. Petran, the investigator who signed the notice of
requirement to destroy the subject bull, was fettered
by the policy decision made earlier whereby all cattle
imported from the U.K. between 1982 and 1990 were
to be destroyed.

Dr. Petran signed the notice of requirement order-
ing the disposal of the bull in his capacity of inspec-
tor under the Health of Animals Act. By virtue of sec-
tion 33 of that Act, he had, as such, the duty and
authority to exercise the powers of the Minister,
including that provided under subsection 48(1) which
power he purported to exercise in the instant case.
According to the applicant, the exercise of the discre-
tion inherent in this power was pre-empted by the
policy decision made earlier to destroy all cattle
imported from the U.K. with the result that it was
never exercised by Dr. Petran.

This argument is grounded on the premise that Dr.
Petran was bound by the policy decision and hence,
that he had to execute the notice of requirement
whether or not he suspected that the subject bull was
contaminated with BSE. In my view, no officer per-
forming a discretionary duty can be bound to assert a
belief or a suspicion which he does not hold or have,
and if there was any evidence, in this instance, that
Dr. Petran executed the notice of requirement without
having the suspicion contemplated by subsection
48(1) as it relates to the subject bull or that he did not
consider the opportunity of issuing it, I would not
hesitate to intervene.!

I Cf. Griffin v. Canada (1989), 39 Admin. L.R. 215
(F.C.T.D.), at p. 239, where my brother MacKay J. quashed a

(Continued on next page)
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reau du requérant d’étre contaminé par I’'ESB. L’ ori-
gine et I’age de Captain, le fait qu’il a peut-étre été
exposé a des aliments contaminés, la possibilité nais-
sante d’une transmission latérale de la maladie par
des animaux avec lesquels il peut avoir été en contact
et les connaissances scientifiques limitées sur I'ESB
sont tous des facteurs qui renforcent le soupgon que
le taureau du requérant pourrait étre contaminé par
I’ESB.

En dernier lieu, le requérant fait valoir que I’exer-
cice du pouvoir discrétionnaire conféré a M. Petran,
I'inspecteur qui a signé 1’avis ordonnant la destruc-
tion de Captain, a été entravé par la décision de prin-
cipe prise antérieurement et selon laquelle tous les
bovins importés au Canada en provenance du
Royaume-Uni entre 1982 et 1990 devaient étre
détruits.

M. Petran a signé P’avis ordonnant la destruction
du taureau du requérant en sa qualité d’inspecteur
nommé en application de la Loi sur la santé des ani-
maux. Aux termes de Iarticle 33 de cette Loi, il avait,
a ce titre, I’obligation et le pouvoir d’exercer les pou-
voirs conférés au ministre, notamment celui qui est
prévu au paragraphe 48(1) et qu’il prétend avoir
exercé dans 1’affaire qui nous occupe. Selon le requé-
rant, la décision de principe par laquelle on a ordonné
la destruction de tous les bovins provenant du
Royaume-Uni s’est substituée a I’exercice de la dis-
crétion inhérente a ce pouvoir, si bien que M. Petran
ne I’a jamais exercée.

Cette prétention repose sur ’hypothese selon
laquelle M. Petran était li€ par la décision de principe
et, partant, devait signer I’avis, qu’il ait ou non soup-
conné le taureau du requérant d’€tre contaminé par
’ESB. A mon avis, aucun fonctionnaire qui exerce
une fonction discrétionnaire ne peut &tre tenu de pro-
fesser une conviction ou de faire peser un soupgon
qu’il n’a pas, et s'il ressortait de la preuve en I’espéce
que M. Petran a signé I’avis sans avoir, relativement
a ce taureau, le soupgon exigé par le para-
graphe 48(1), ou n’a pas examiné I’opportunité de
donner ledit avis, je n’hésiterais pas & intervenir!,

U Cf. I'arrét Griffin ¢. Canada (1989), 39 Admin. L.R. 215
(C.F. 1% inst.), a la p. 239, dans lequel mon collegue le juge

(Suite a la page suivante)
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However, the evidence is entirely opposite. Dr.
Petran was subjected to an extensive cross-examina-
tion on his affidavit. He both shared and agreed with
the view expressed by Dr. Kellar and his colleagues
at the Animal Health Division that the cattle popula-
tion imported from the UK, from 1982 onwards
formed a homogeneous group in terms of their sus-
pected exposure to BSE. Before executing the notice
of requirement, he personally ascertained the circum-
stances of the subject bull, namely that it was born in
the U.K. in 1987, that it stayed in the U.K. one and
one half year at a time when the concentration of the
infectious agent was at its highest, and that it was
possibly in contact with the infectious agent either
via feed or contact with contaminated animals.
Throughout his cross-examination, he referred to the
decision to dispose of the subject bull as his own. He
swore to his belief that the subject bull could, at any
time of its life, develop full-blown BSE. He con-
firmed his conviction that the bull had to be
destroyed, and pointed out that it was precisely the
failure to take such precautions more than fifty years
ago that led to scrapie becoming established in the
Canadian sheep population.

Nothing suggests that Dr, Petran’s decision was
not based on his personal belief or that he subjugated
his discretion by deference to the policy decision.
Rather, the fact that he agreed to apply the policy
decision to the subject bull highlights, in my view, a
coherence of thinking between the policy-makers and
the decision-taker. It follows that Dr. Petran’s discre-
tion was not in any way fettered.

However, the applicant further submits that
because of the policy decision, Dr. Petran, in making
his decision, failed to take into account relevant facts,
namely evidence indicating that the subject bull had

(Continued from previous page)

decision whereby an officer’s decision was made not on the
basis of his personal belief as contemplated by statute, but on
the basis of a binding policy directive.

h

La preuve indique cependant le contraire.
M. Petran a été soumis & un contre-interrogatoire
approfondi au sujet de son affidavit. Il était entiere-
ment d’accord avec M. Kellar et ses collegues de la
Division de [a santé des animaux pour dire que les
bovins importés au Canada en provenance du
Royaume-Uni 2 partir de 1982 formaient un groupe
homogene pour ce qui est de leur exposition possible
a ’ESB. Avant de signer ’avis, il a personnelicment
vérifié les renseignements concernant le taurcau du
requérant, a savoir sa naissance au Royaume-Uni en
1987, son séjour dans ce pays pendant un an et demi
a une époque ol la concentration de I’agent infec-
tieux était & son maximum, et le fait qu’il avait peut-
étre 6té exposé A cet agent par des contacts avec des
animaux ou des aliments contaminés. Tout au long de
son contre-interrogatoire, M. Petran a parlé de la
décision d’ordonner la destruction du taurcau du
requérant comme de la sienne propre. I a déclaré
sous serment avoir la certitude que cet animal ris-
quait, & n’importe quel moment de sa vie, d’&ire
atteint de la forme complete de la maladie. 1l a con-
firmé qu’il était convaincu que la destruction du tau-
reau était nécessaire et a fait remarquer que c’était
précisément parce qu’on avait omis de prendre de
telles précautions il y a une cinquantaine d’années
que la tremblante du mouton §’était propagée au scin
de la population ovine du Canada.

Rien ne semble indiquer que M. Petran n’a pas pris
sa décision en fonction d’une conviction personnelic
ou qu’il a subordonné I’exercice de son pouvoir dis-
crétionnaire 2 la décision de principe. A mon avis, le
fait qu’il a accepté d’appliquer la décision de principe
au taureau du requérant reflete plutét une unité de
vues des responsables de I’action gouvernementale et
de I’auteur de la décision. En conséquence, 1’exercice
du pouvoir discrétionnaire de M. Petran n’a aucune-
ment été entravé.

Cependant, le requérant fait aussi valoir qu’a cause
de cette décision de principe, M. Petran a omis de
tenir compte de facteurs pertinents pour prendre sa
décision, en I'occurrence la preuve selon laquellic Ic

(Suite de la page précédente)

MacKay a annulé la décision prise par un fonctionnairc au
motif qu'clle n’était pas fondée sur unc conviction personnelle
comme le prévoyait la loi, mais avait é§ prisc en fonction
d’unc ligne directrice ayant force exécutoire.
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not been exposed to contaminated feed prior to his
importation to Canada.

It is true that the evidence of the owner of the bull
in the UK. in this regard, as well as those charged
with its care, was not sought before the decision was
made and was discounted when it was subsequently
produced.

However, both Dr. Petran and Dr. Kellar had,
before the decision was made, evidence from the
U.K. authorities indicating that owner declarations as
to the absence of contaminated feedstuff in their
animal diet during the pre-1989 period could not be
relied upon for a variety of reasons. The question
then becomes whether, having regard to this evi-
dence, it was open to Dr. Petran to disregard such
declarations in reaching his decision. Keeping in
mind that the basis for the exercise of the statutory
authority under subsection 48(1) of the Act is a suspi-
cion, and not a belief, and that Dr. Petran had
grounds to consider statements emanating from own-
ers with respect to feed content as unreliable even
when asserted on the basis of a truthful belief, it
appears to me that it was reasonably open to Dr.
Petran to disregard this type of evidence. I should add
that the cross-examination of Dr. Kellar, at pages 76
et seq. of the transcript, is most compelling on this
point.

I note that my brother Culien J., in David Hunt
Farms Ltd. v. Canada (Minister of Agriculture),
T-153-94, March 10, 1994 [not yet reported], also
upheld in that matter the decision reflected by the
notice of requirement but for reasons which are
somewhat opposed to mine. He held that the decision
to dispose of the animals was effectively made by
those who designed the policy decision made in
December 1993, and that the execution of the notice
of disposal merely reflected a step in the implementa-
tion process which did not call for the exercise of any
discretion. Justice Cullen concluded that the policy
decision had been validly taken and that the discre-
tion of the signatory of the notice could not have
been fettered by the prior policy decision, as he had

h

taureau n’a pas été exposé a des aliments pour ani-
maux contaminés avant d’étre importé au Canada.

11 est vrai qu’on n’a pas cherché a obtenir le témoi-
gnage du propriétaire de Captain au Royaume-Uni a
cet €gard, ni celui des personnes qui ont ét€ chargées
de s’occuper de I’animal, avant de prendre la déci-
sion, et qu’on n’en a pas tenu compte apres la pro-
duction de cette preuve.

Cependant, MM. Petran et Kellar avaient tous deux
obtenu des autorités britanniques, avant que la déci-
sion ne soit prise, des renseignements selon lesquels
les déclarations faites par les propriétaires relative-
ment a I’absence d’aliments contaminés dans la nour-
riture donnée a leurs animaux au cours des années
antérieures & 1989 n’étaient pas dignes de foi pour
diverses raisons. La question devient donc celle de
savoir si, eu égard 2 ces renseignements, M. Petran
pouvait faire abstraction de ces déclarations pour
prendre sa décision. Compte tenu du fait que le fon-
dement de I’exercice du pouvoir conféré par le para-
graphe 48(1) de la Loi est un soupgon, et non une
conviction, et que M. Petran était fondé a considérer
que les déclarations faites par les propriétaires quant
au contenu des aliments n’étaient pas dignes de foi,
en dépit de la sincérité de leurs auteurs, il me semble
que M. Petran pouvait valablement faire abstraction
de ce type de preuve. Je tiens a ajouter que le contre-
interrogatoire de M. Kellar, aux pages 76 et suivantes
de la transcription, est extrémement convaincant sur
ce point.

Je constate que mon collegue le juge Cullen, dans
P’ affaire David Hunt Farms Ltd. ¢. Canada (Ministre
de I'Agriculture), T-153-94, 10 mars 1994 [encore
inédite], a aussi confirmé la décision attestée par
’avis, mais pour des motifs divergeant quelque peu
des miens. Il a statué que la décision de détruire les
animaux avait en réalité été prise par ceux qui avaient
pris la décision de principe en décembre 1993, et que
la signature de Pavis était simplement une étape du
processus de mise en ceuvre qui ne requérait pas
I’exercice d’un pouvoir discrétionnaire. Le juge Cul-
len est arrivé a la conclusion que la décision de prin-
cipe avait été valablement prise et que I’exercice du
pouvoir discrétionnaire du signataire de 1’avis ne
pouvait pas avoir été entravé par la décision de prin-
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no discretion left to exercise when he executed the
notice.

It seems quite clear from my learned brother’s rea-
sons that he would have been inclined to intervene on
the authority of Griffin v. Canada, supra, were it not
for the fact that, in his view, the discretion underlying
the decision had already been exercised at the policy
level and validly so.

Obviously, each case must be decided on its own
facts. On the facts before me, I am compelled to con-
clude that Dr. Petran is the officer who made the
decision to dispose of the subject bull and that he was
vested at the time with the required statutory author-
ity to do so as evidenced by the notice of requirement
which he executed. In my view, those adversely
affected by a decision must be able to look to the
officer who formally purports to make it as the deci-
sion-maker. Dr. Petran was vested with the statutory
authority to make the decision with respect to the
subject bull and did purport to make the decision. I
believe that in the context of a judicial review of the
decision which he formally made, he must be looked
upon as the decision-maker. I would add that a policy
decision is no decision, in the legal sense, unless and
until it has formally been made to apply to a specified
case by reference to the particular statutory provision
which authorizes it.

However, I have also found on the facts before me
that the policy decision which had been made earlier
did not have the effect of fettering his discretion. This
policy decision was communicated by memorandum
dated December 17, 1993, addressed to all regional
directors, including Dr. Petran. It was followed by a
further memorandum dated December 22, 1993 high-
lighting the statutory authority under which the dis-
posal of the animals could be ordered and by another
memorandum dated December 30, 1993 outlining in
a detailed fashion the background and the rationale
for the policy decision.

In the matter before me, and I believe my brother
Cullen notes the same in the matter which was before
him, the officer charged with the issuance of the for-
mal notice of requirement agreed with the policy

cipe prise antérieurement étant donné qu’il n’y avait
plus aucun pouvoir discrétionnaire & exercer lorsque
Iavis a été signé.

Il ressort, a I’évidence, des motifs de mon collé¢gue
qu’il aurait été porté & intervenir sur la base de [’arrét
Griffin ¢. Canada, précité, n’elQt éi¢ le fait que, selon
lui, le pouvoir discrétionnaire qui sous-tendait la
décision avait déja été valablement exercé d I'étape
de la prise de la décision de principe.

Il ne fait aucun doute que chaque affaire doit &tre
jugée en fonction des circonstances de I’esptce.
D’apres les faits dont je suis saisi, force m’cst de con-
clure que M. Petran est le fonctionnaire qui a pris la
décision d’ordonner la destruction du taureau du
requérant et qu’il était investi, & ce moment-13, du
pouvoir légal requis & cette fin, comme en fait foi
I'avis qu’il a signé. A mon avis, ceux qui sont
touchés par une décision doivent pouvoir considérer
le fonctionnaire qui prétend officiellement 1’avoir
prise comme le décideur. M. Petran était investi du
pouvoir légal de prendre la décision contestée, et il
prétend I’avoir prise. Je suis d’avis que, dans le con-
texte du contrdle judiciaire de la décision qu’il a offi-
ciellement prise, on doit le considérer comme le déci-
deur. J’ajouterais qu’une décision de principe n’est
pas une décision au sens juridique tant qu’on ne¢ 1’a
pas officiellement appliquée A un cas particulier en
s’autorisant de la disposition législative pertinente.

Néanmoins, les faits dont je suis saisi m’amenent
aussi & conclure que la décision de principe prise
antérieurement n’a pas eu pour effet d’entraver
Pexercice du pouvoir discrétionnaire de M. Petran.
Cette décision de principe a été communiquée A tous
les directeurs régionaux, dont M. Petran, dans une
note de service en date du 17 décembre 1993. Ellc a
été suivie d’une deuxiéme note datée du 22 décembre
1993 qui faisait état des dispositions législatives sous
le régime desquelles la destruction des animaux pou-
vait &tre ordonnée, puis d’une troisigme note en date
du 30 décembre 1993 qui fournissait des précisions
sur la genese et la raison d’étre de la décision de prin-
cipe.

En I’occurrence, et je pense que mon collégue le

., juge Cullen fait la méme constatation dans I'affaire

dont il a été saisi, le fonctionnaire chargé de donner
’avis officiel souscrivait & la décision de principe, &
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decision, its rationale and more importantly its appli-
cability to the specific animal(s) which he was called
upon to deal with.

I do not believe that adherence to a policy decision
of general application in a specific case can, in and of
itself, have the effect of invalidating a decision. As
MacKay J. stated so aptly in Griffin v. Canada,
supra, at page 236, there are two aspects of policy
statements or directives which may be subject to judi-
cial scrutiny, namely:

Are the policy guidelines in question consistent with the
administrative authority granted by legislation and regulations,
and in practice are the guidelines used for guidance by those
who have responsibility for discretionary decisions, or are they
relied upon, in the interests of consistency, as a basis for deci-
sions without considering all factors that should be taken into
account in reaching discretionary decisions?

In that matter, the policy directive failed both tests.
The statutory authority in issue was found in regula-
tions made under paragraph 4(1)(c) of the Seeds Act,
R.S.C., 1985, c. S-8, which authorized the Governor
General in Council to prescribe, inter alia, the mini-
mum standard of disease for seeds. Paragraphs
52(2)(d) and (e) of the Seeds Regulations, CR.C., c.
1400, as amended by SOR/80-517, allowed an
inspector to refuse to issue a certificate in respect of a
growing crop where:

52....
Q...

(d) in the opinion of an inspector, the crop has been contam-
inated with bacterial ring rot; or

(e) evidence has been obtained that bacterial ring rot was
found in another crop that was derived from the same parent
crop, ... .

The policy guideline in issue provided, inter alia,
that:

All crops in which bacterial ring is found are to be rejected
(...), as well as all potato crops on the same farm.

Bacterial ring rot was found in one of the seven-
teen growing crops of the Griffin family. The officer
relying on the guideline refused to certify all seven-
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sa raison d’étre et, surtout, a son applicabilité a I’ani-
mal ou aux animaux dont il devait décider le sort.

Je ne pense pas que le fait de donner son adhésion
a une décision de principe d’application générale
dans un cas particulier peut, en soi, avoir pour consé-
quence d’invalider une décision. Comme le juge
MacKay 1’a déclaré avec justesse dans | affaire
Griffin ¢. Canada, précitée, a la page 236, il y a deux
aspects des énoncés de politique ou des directives qui
sont susceptibles d’intéresser la Cour:
Les lignes directrices en question sont-elles conformes au pou-
voir administratif conféré par la loi et les reglements, et, dans
la pratique, servent-clles de guide aux personnes chargées de
prendre des décisions de nature discrétionnaire ou s’appuie-t-
on sur elles, a des fins d’uniformité, pour fonder des décisions
sans tenir compte de tous les facteurs qui devraient étre pris en
considération pour prendre des décisions de nature discrétion-
naire?

Dans cette affaire, la directive d’orientation ne
satisfaisait & aucun des deux criteres. La disposition
législative habilitante se trouvait dans le réglement
pris en application de I’alinéa 4(1)c) de la Loi sur les
semences, L.R.C. (1985), ch. §-8, qui autorisait le
gouverneur général en conseil a prendre des régle-
ments prescrivant notamment, a [’égard des
semences, la norme minimale de maladie. Les alinéas
52(2)d) et e) du Reéglement sur les semences, C.R.C.,
ch. 1400, modifié par DORS/80-517, autorisaient un
inspecteur a refuser de délivrer un certificat 2 1’égard
d’une culture en croissance lorsque:

52....
Q...

d) selon I’inspecteur, la culture a été contaminée par le flé-
trissement bactérien; ou

e) il a été établi que le flétrissement bactérien a été décelé
dans une autre culture provenant de la méme culture-
mere . ..

La directive en cause disposait notamment:

Toutes les récoltes dans lesquelles on décele 1a présence de f1é-
trissement bactérien doivent étre rejetées . . ., ainsi que toutes
les autres récoltes de pommes de terre produites dans 1'exploi-
tation en question. :

Le flétrissement bactérien avait été décelé dans une
seule des dix-sept cultures en croissance de la famille
Griffin. S’appuyant sur la directive, le fonctionnaire a
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teen growing crops on the basis that, while bacterial
ring rot had only been found in a single growing
crop, the remaining sixteen crops were on the same
farm. These sixteen crops had not been derived from
the same parent crop as the single contaminated crop.

MacKay J. noted that the mandatory rejection of
all crops on the same farm on the basis that a single
crop had been contaminated did not reflect any of the
grounds for rejection set out in subsection 52(2) of
the Regulations. As the guideline was mandatory?
and as there was no evidence that the other sixteen
crops had in fact been contaminated, he concluded
that the inspector’s discretion had been fettered as it
was not open to him to hold a reasonable belief that
all seventeen crops had been contaminated on the
sole ground that one was so affected.

Here, as Cullen J. has also found, the policy deci-
sion is consistent with the authority granted by the
legislation. Subsection 48(1) of the Act requires the
existence of a suspicion, not a belief, and on the
assumed facts underlying the policy decision, one
could form a reasonable suspicion that an animal
which came within its ambit had been contaminated
with BSE. As well, in the matter before me, nothing
indicates that Dr. Petran was compelled to do any-
thing by virtue of the policy decision other than to
apply it if it conformed with his own judgment as to
how the particular matter before him was to be dealt
with having regard to the relevant circumstances.

Obviously, in this instance, consistency in the
application of the policy decision was essential in the
minds of the policy-makers in order to achieve the
effective eradication of the spread of BSE in Canada.
However, consistency, as such, is not an evil so long
as the interests in achieving it are not made to prevail
over the decision-maker’s ultimate task which is to
decide the matter before him on its own merits. The
specific question which I must answer is whether, on

2 The evidence indicated that an officer who had failed to
apply the guidelines in a particular case had been relieved of
his functions.

I

refusé de certifier les dix-sept cultures en croissance
au motif que, méme si le flétrissement bactérien avait
été décelé dans une seule culture, les seize autres se
trouvaient sur la méme ferme. Ces derniéres ne pro-
venaient pas de la méme culture-mere que la cuiture
contaminée.

Le juge MacKay a fait remarquer que le rejet obli-
gatoire de toutes les cultures situées sur la méme
exploitation agricole & cause de la contamination
d’une seule culture ne correspondait & aucun des
motifs de rejet prévus au paragraphe 52(2) du Regle-
ment. Comme la directive avait un caractére obliga-
toire2 et que rien ne permettait de croire que les seize
autres cultures avaient effectivement été contami-
nées, le juge a conclu que Jexercice du pouvoir dis-
crétionnaire conféré 2 I'inspecteur avait été entravé
puisqu’il ne lui était pas loisible de valablement
croire que les dix-sept cultures avaient été contami-
nées pour ’unique raison que 1’une d’elles I’était.

En I’espece, j’arrive & la méme conclusion que le
juge Cullen, c’est-a-dire que la décision de principe
est compatible avec le pouvoir conféré par la loi. Le
paragraphe 48(1) de la Loi requiert 1’existence non
pas d’une conviction mais d’un soupgon, et, d’apres
les hypotheses de fait qui sous-tendent la décision de
principe, on pouvait étre fondé & soupgonner un ani-
mal qui relevait de cette disposition d’étre contaminé
par PESB. Au surplus, dans I’affaire dont je suis
saisi, rien n’indique que M. Petran a été contraint de
faire quoi que ce soit, en vertu de la décision de prin-
cipe, si ce n’est I'appliquer si elle s’accordait avec sa
propre conception de la solution & apporter & la ques-
tion particuliere qu’il devait trancher eu égard aux
circonstances pertinentes.

Dans la présente espece, il ne fait aucun doute que
les responsables de I’action gouvernementale consi-
déraient que I’uniformité d’application de la décision
de principe était indispensable pour véritablement
empécher la propagation de I’ESB au Canada.
Cependant, cette uniformité, en tant que telle, n’est
pas un mal, pourvu que ’intérét qu’on a A y parvenir
ne I’emporte pas sur la tiche ultime du décideur, qui
est de trancher la question en fonction des circons-

2 La preuve révélait qu'on avait démis de ses fonctions un
fonctionnaire qui avait omis d’appliquer la dircctive dans un
cas particulier.
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the facts before me, the quest for consistency by the
policy-makers had the practical effect of overriding
Dr. Petran’s discretion in deciding whether or not the
subject bull could be suspected of being contami-
nated with BSE. As is apparent from the foregoing, I
do not believe that it did.

For these reasons, the application is dismissed. I
make no special award as to costs.

a

b

tances de I’espece. La question précise 2 laquelle je
dois répondre est celle de savoir si, d’apres les faits
de I’espece, 'uniformité recherchée par les respon-
sables de I’action gouvernementale a eu, en pratique,
pour conséquence de neutraliser le pouvoir discré-
tionnaire qu’avait M. Petran de déterminer si I’on
pouvait soupgonner le taureau du requérant d’étre
contaminé par ’ESB. Comme les remarques qui pré-
cedent I’indiquent, je suis d’avis que non.

Pour ces motifs, la demande est rejetée, sans adju-
dication spéciale de dépens.
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T-1629-93
Attorney General of Canada (Applicant)

V.

Simon Thwaites and Canadian Human Rights
Commission (Respondents)

and

Canadian Aids Society, Coalition of Provincial
Organizations of the Handicapped and Canadian
Disability Rights Council (Intervenors)

INDEXED AS: CANADA (ATTORNEY GENERAL) v, THWAITES
(Z.D)

Trial Division, Gibson J.—Halifax, February 2;
Ottawa, March 25, 1994,

Human rights — CHRC upholding complaint of discrimina-
tion filed by respondent, HIV positive master seaman, against
Canadian Armed Forces and granting substantial monetary
award — Examination of “bona fide occupational require-
ment” — Distinction between “direct” and “adverse effect”
discrimination — Reasonableness of award for past and future
loss of income — Appropriateness of awarding interest on
award for special compensation — Costs of counsel and actua-
rial services properly included in award of “expenses
incurred” under Canadian Human Rights Act, s. 53(2)(c).

Armed forces — Master seaman testing positive for HIV —
Security clearance downgraded after investigation as to homo-
sexuality — CAF Career Medical Review Board, meeting with-
out notice to seaman, ordering honourable discharge — Griev-
ance denied by Chief of Defence Staff — Conceded that CAF
discriminated by differentiating adversely on prohibited
ground: disability — BFOR defence not established — No
attempt at accommodation — Court upholding Tribunal deci-
sion awarding substantial damages.

Practice — Costs — Medical condition and financial diffi-
culties of HIV positive respondent not “special reason” to
award costs under R. 1618 in unsuccessful judicial review
application against award of tribunal under Canadian Human
Rights Act.

The respondent Thwaites, a master seaman in the Canadian
Armed Forces (CAF) classified and traincd as a naval electron-
ics sensor operator (virtually all postings associated with this
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T-1629-93
Procureur général du Canada (requérant)

C.

Simon Thwaites et Commission canadienne des
droits de la personne (intimés)

et
Société canadienne du sida, Coalition des
organisations provinciales ombudsman des

handicapés et Conseil canadien des droits des
personnes handicapées (intervenants)

REPERTORIE: CANADA (PROCUREUR GENERAL) ¢ THWAITES
(1re INST)

Section de premiere instance, juge Gibson—Halifax,
2 février; Ottawa, 25 mars 1994,

Droits de la personne — CCDP accueillant la plainte de dis-
crimination portée par Uintimé, un matelot-chef VIH-positif,
contre les Forces armées canadiennes, et lui accordant des
dommages-intéréts substantiels — Examen de la notion d’«exi-
gence professionnelle justifiée» — Distinction entre la discri-
mination directe et la discrimination indirecte — Caractére
raisonnable des donmnages-intéréts accordés pour perte de
revenus passée et future — Opportunité d'accorder des intéréts
sur le montant accordé a titre d'indemnité spéciale — Les frais
engagés pour les services de 'avocat et pour 'expertise actua-
rielle ont été correctement inclus dans les dommages-intéréts
accordés au titre des «dépenses entraindes», prévues par Uart.
53(2)c) de la Loi canadienne des droits de la personne.

Forces armées — Matelot-chef VIH-positif — Cote de sécu-
rité déclassée & la suite d'une enquéte sur "homosexualité —
Conseil de révision médicale des carriéres des FAC, réuni
Uinsu de I'intimé, a ordonné que ce dernier soit libéré honora-
blement — Grief rejeté par le chef d’état-major de la défense
— Admission quant & la discrimination exercée par les FAC,
qui ont traité Uintimé défavorablement pour un motif de dis-
tinction illicite: sa déficience — La défense invoquant une EPJ
n'est pas fondée — On n’a fait aucune tentative d'acconnnade-
ment — La Cour maintient la décision du tribunal d'accorder
des dommages-intéréts substantiels.

Pratique — Frais et dépens — L'état de santé et la situation
financiére de Uintimé, qui est VIH-positif, ne constituent pas
des «raisons spéciales» permettant d’accorder les frais en
vertu de la Régle 1618, dans une instance ot la demande de
contrdle judiciaire présentée relativement anx dommages-
intéréts accordés par le Tribunal des droits de la personne
n’est pas accueillie.

L’intimé, Simon Thwaites, matelot-chef des Forces armées
canadiennes (FAC), qui exergait Ie métier militaire d’opératcur
de capteur de I’électronique navale (presque toutes les affecta-
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trade were sea-going), filed a complaint against the CAF,
alleging that it discriminated against him by terminating his
employment and by restricting his duties and opportunities
because of his disability, i.e. because he was “HIV positive”.
Thwaites’ homosexuality became known to the CAF at about
the same time as did his HIV positive status. A Human Rights
Tribunal determined that the complaint had been established
and awarded Thwaites $147,015 for past and future loss of
wages under subsection 53(2) of the Act; $5,000 for special
compensation under subsection 53(3) of the Act, plus interest
thereon from the date of the complaint; reasonable costs of his
counsel including the cost of actuarial services. This was an
application for judicial review of that decision.

Direct discrimination having been conceded, the issues were
(1) whether the Tribunal erred in applying legal principles gov-
erning determination of a “bona fide occupational require-
ment” (BFOR) pursuant to paragraph 15(a) of the Canadian
Human Rights Act. (2) Whether the Tribunal erred in law in
awarding excessive monetary relief to the respondent under the
heads of past and future loss of income. (3) Whether the Tribu-
nal erred in law in awarding interest on the maximum $5,000
award for special compensation. (4) Whether the Tribunal
erred in law in awarding the respondent reasonable costs of his
counsel including the costs of actuarial services.

Held, the application should be dismissed.

The issues raised being questions of law, the Court had to
review the Tribunal’s decision on the basis of correctness, not
a standard of reasonability.

(1) With respect to the issue of whether the Tribunal erred in
its application of the legal principles governing the determina-
tion of a BFOR, the following findings were made.

(i) In the final analysis, the Tribunal effectively and cor-
rectly applied the “reasonably necessary” standard to the
review of the BFOR here in issue and determined on the facts
that the CAF had failed to establish the objective necessity of
the alleged BFOR.

(ii) Although the Tribunal did use the word “substantial”
with respect to the “risk of employee failure” in determining if
that risk was sufficient to establish a BFOR, this did not consti-
tute an error in defining the appropriate standard since, in the
context, it meant nothing more than something greater than
“slight or negligible”.

(iti) Whether or not individual assessment was required as a
matter of law to establish a BFOR, the CAF chose to defend its
BFOR as being reasonably necessary by relying on its individ-
ual assessment of Thwaites. It was then incumbent on the Tri-
bunal to examine that individual assessment as an element of
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tions lides 3 ce métier étant des affectations en mer), métier
pour lequel il avait regu la formation, a porté plainte contre les
FAC, alléguant qu’elles avaient commis contre lui des actes
discriminatoires en mettant fin 2 son emploi et en restreignant
ses fonctions et ses chances d’avancement pour le motif de sa
déficience, nommément qu’il était «VIH-positif». Les FAC ont
appris que I'intimé était homosexuel 2 peu prés en méme
temps qu’elles ont appris qu’il était VIH-positif. Le Tribunal
des droits de la personne a décidé que la plainte était fondée, et
il a accordé a I'intimé 147 015 $ pour perte de revenus passée
et future en vertu du paragraphe 53(2) de la Loi; 5 000 $ au
titre de I’indemnité spéciale prévue par le paragraphe 53(3) de
la Loi, plus les intéréts sur cette somme a compter de la date de
la plainte; les frais d’avocats raisonnables, y compris le coiit de
I’expertise actuarielle. 11 s’agit d’une demande de contrfle
judiciaire de cette décision.

Il a été généralement admis qu’il y avait eu discrimination
directe, les questions en litige étant: (1) Le Tribunal a-t-il com-
mis une erreur dans 1’application des principes. juridiques qui
doivent servir a déterminer une «exigence professionnelle jus-
tifiée» (EPJ) aux termes de I’alinéa 15a) de la Loi canadienne
sur les droits de la personne? (2) Le Tribunal a-t-il commis
une erreur de droit en ce qu’il aurait accordé a I’intimé une
réparation pécuniaire excessive aux chapitres de la perte de
revenus future et de la perte de revenus passée? (3) Le Tribunal
a-t-il commis une erreur de droit en ce qu’il a accordé des inté-
réts sur I'indemnité spéciale maximale de 5000 $ qui a été
accordée? (4) Le Tribunal a-t-il commis une erreur en ce qu’il
a accordé a Pintimé les dépens raisonnables qu’il a assumés,
dont les honoraires d’actuaires?

Jugement: 1a demande doit étre rejetée.

Etant donné que les questions en litige étaient des questions
de droit, la Cour devait examiner la décision du Tribunal du
point de vue de sa justesse, et non en fonction de son caractére
raisonnable.

(1) Sur la question de savoir si le Tribunal avait commis une
erreur en appliquant les principes légaux gouvernant I’établis-
sement d’une EPJ, la Cour est arrivée aux conclusions sui-
vanles:

(i) En derniére analyse, le Tribunal a correctement appliqué
la norme du «raisonnablement nécessaire» a I’examen de I’EPJ
en question, et a déterminé, & partir des faits, que les FAC
n’avaient pas réussi 2 établir la nécessité objective de leur EPJ.

(i1) Bien que le Tribunal ait utilisé le mot «important» relati-
vement au «risque d’erreur humaine» pour déterminer si ce ris-
que était suffisant pour fonder une EPJ, ceci ne constitue pas
une erreur quant a la norme 2 appliquer, étant donné que, dans
le contexte, le mot signifie simplement quelque chose qui est
un peu plus grand que «faible ou négligeable».

(iii) Que I'évaluation individuelle soit ou non obligatoire en
droit pour fonder une EPJ, les FAC ont choisi de démoatrer
que leur EPJ était raisonnablement nécessaire en s’appuyant
sur |’évaluation individuelle qui avait été faite de I'intimé. Le
Tribunal se devait donc d’examiner I'évaluation individuelle,
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its examination of the “reasonably necessary™ standard for the
BFOR defence.

(iv) The Tribunal having correctly applicd the “reasonably
necessary” standard for a BFOR defence, it cannot be said that
it erroneously equated the duty to accommodate that is related
to adverse effect discrimination with the duty to demonstrate
no reasonable alternatives for cases of direct discrimination.

(2) It was well established that the assessment of damages
recoverable under human rights legislation is governed by the
same rules as those applicable in tort law. The goal in both
cases was to make the victim whole for the damage caused by
the act that was the source of liability. The different concepts
used to limit liability (foresceability, remoteness, etc.) give
effect to the simple idea that common sense requires that some
limits be placed upon liability for the consequences flowing
from an act. The Tribunal did not err in applying these princi-
ples to the assessment of compensation for the loss of past and
future income in this case.

(3) The Tribunal did not err in awarding interest on the max-
imum $5,000 award for special compensation pursuant to sub-
section 53(3) of the Act.

The evidence before the Tribunal indicated that Thwaites
went bankrupt and borrowed from his parents and possibly
others to maintain himself and pay for his treatment. It was
therefore reasonable for the Tribunal to have assumed that he
would have continued to incur interest expense from the time
of the Tribunal’s order until the awards were paid, thus incur-
ring expense that would likely be only partially offset by the
awards of interest provided. The award in question was there-
fore not made under subsection 53(3) and did not have the
effect of increasing the award thereunder beyond what is
authorized by law.

(4) The Tribunal did not err in law in awarding Thwaites
reasonable costs of his counsel including the cost of actuarial
services. There was no reason to restrict the ordinary meaning
of the expression “expenses incurred” in paragraph 53(2)(c) of
the Act to exclude those costs.

There was no order as to costs since Rule 1618 of the Fed-
eral Court Rules provides that no costs shall be payable in
respect of an application for judicial review unless this Court,
for special reasons, so orders. Thwaites’ medical condition and
financial difficulties did not constitute such “special reasons”.

h

comme élément de son examen de la norme du «raisonnable-
ment nécessaire» applicable & la défense d’EPJ.

(iv) Etant donné que lc Tribunal a correctement appliqué la
norme du «raisonnablement nécessaire» i la défense d'EPJ, on
ne peut affirmer qu’il a fautivement considéré comme iden-
tiques 1’obligation d’accommodement, qui doil &tre respectée
dans les cas de discrimination indirecte, et P’obligation d’éla-
blir I’absence d'une autre solution raisonnable, qui doit éire
respectée dans les cas de discrimination directe.

(2) 11 a été bien établi que I'évaluation des dommages-
intéréts qui peuvent étre accordés cn vertu de la Iégislation
relative aux droits de la personne cst gouvernée par les mémes
regles que celles qui s’appliquent a la responsabilité délic-
tuelle. Le but visé cst le méme dans les deux cas: remettre la
partie lésée dans la position ol clle aurait €16 si le tort ne s’était
pas produit. Les différents concepts utilisés pour limiter la res-
ponsabilité (prévisibilité raisonnable, caractere prévisible, clc.)
concrétisent I’idée toute simple que le bon sens nécessite
qu’une limite doive &tre imposée A la responsabilité de I'auteur
du préjudice quant aux conséquences de son acte. En I'espce,
le Tribunal n’a pas commis d’erreur dans I'application qu’il a
faite de ces principes & I’évaluation de la perle de revenus pas-
sée et future.

(3) Le Tribunal n’a pas commis d’erreur en accordant des
intéréts sur I'indemnité spéciale maximale de 5 000 $ qui a été
accordée en vertu du paragraphe 53(3) de la Loi.

La preuve présentée au Tribunal montre que 'intimé a fait
faillite et qu’il a emprunté de I'argent & ses parents, ct peut-Gre
A d’autres, pour subvenir A scs besoins ¢t payer ses traitements.
Le Tribunal a valablement supposé que I'intimé aurait continué
d'assumer des dépenses 'intéréts pendant Ia période allant du
prononcé de 'ordonnance du Tribunal au moment ol les
sommes allouées lui seraicnt payées, intéréts qui ne scraient
vraisemblablement que particllement compensés par Ies inté-
1éts accordés. Par conséquent, ’allocation des intéréts en qucs-
tion n’a pas été accordée cn vertu du paragraphe 53(3) ct n'a
pas eu pour effet d’accroitre le montant accordé en vertu de ce
paragraphe au-deld de ce qui y est prescrit.

(4) Le Tribunal n’a pas commis d’cricur de droil en accor-
dant & M. Thwaites les dépens raisonnables qu'il a assumés, y
compris les honoraires d’actuaires. 1l n'y avait aucunc raison
de restreindre le sens ordinaire des termes «dépenses cntrai-
nées» de I'alinéa 53(2)c) de la Loi, de manitre & exclure ccs
frais.

Aucunc ordonnance n’a été rendue relativement aux dépens,
étant donné que la Regle 1618 des Régles de la Cour fédérale
stipule qu’il n’y aura pas de [rais & 'occasion d’unc demande
de contréle judiciaire, & moins que la Cour n’cn ordonne autre-
ment pour des raisons spéciales. L’état de santé et la situation
financidre de P'intimé ne constituaicnt pas des raisons spé-
ciales.
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Cluff v. Canada (Department of Agriculture), (1994] 2
F.C. 176 (T.D.); Canada (Attorney General) v. Mossop,
[1993] 1 S.C.R. 554; (1993), 100 D.L.R. (4th) 658; 149
N.R. I; Robichaud v. Canada (Treasury Board), (1987] 2
S.C.R. 84; (1987), 40 D.L.R. (4th) 577; 8 C.H.R.R.
D/4326; 87 CLLC 17.025; 75 N.R. 303; Symes v. Canada,
[1993] 4 S.C.R. 695; Canada (Attorney General) v. Mor-
gan, [1992] 2 F.C. 401; (1991), 85 D.L.R. (4th) 473; 92
CLLC 17,002; 135 N.R. 27 (C.A.); Canada (Attorney
General) v. McAlpine, [1989] 3 F.C. 530; (1989), 99 N.R.
221 (C.A)).

REFERRED TO:

Ontario Human Rights Commission and O’Malley v.
Simpsons-Sears Ltd. et al., [1985] 2 S.C.R. 536; (1985),
52 O.R. (2d) 799; 23 D.L.R. (4th) 321; 17 Admin. L.R.
89; 9 C.C.E.L. 185; 7 C.H.R.R. D/3102; 64 N.R. 161; 12
0.A.C. 241.

APPLICATION FOR JUDICIAL REVIEW of a
decision of a Human Rights Tribunal (Thwaites v.
Canada (Canadian Armed Forces), [1993] C.H.R.D.
No. 9 (QL)) whereby the Tribunal determined that a
complaint by the respondent against the CAF had
been established and awarded the respondent
$147,015 for past and future loss of wages; $5,000
for special compensation, plus interest thereon from
the date of the complaint; reasonable costs of his
counsel including the cost of actuarial services.
Application dismissed.

COUNSEL:

Bruce S. Russel and Brian Evernden for appli-
cant.

William F. Pentney and Peter C. Engelmann for
respondent C.H.R.C.
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LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie 1 de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice 11, no 44], art. 15.

Loi canadienne sur les droits de la personne, LR.C.
(1985), ch. H-6, art. 7, 15a), 53(2),(3).

Loi sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7, art. 18.1
(édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5).

Régles de la Cour fédérale, C.R.C., ch. 663, Regle 1618
(édictée par DORS/92-43, art. 19).

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Cluff ¢. Canada (Ministére de l'Agriculture), [1994] 2
C.F. 176 (1€ inst.); Canada (Procureur général) c. Mos-
sop, [1993} 1 R.C.S. 554; (1993), 100 D.L.R. (4th) 658;
149 N.R. 1; Robichaud c. Canada (Conseil du Trésor),
[1987] 2 R.C.S. 84; (1987), 40 D.L.R. (4th) 577; 8
C.H.R.R. D/4326; 87 CLLC 17,025; 75 N.R. 303; Symes
c. Canada, [1993]) 4 R.C.S. 695; Canada (Procureur
général) c. Morgan, [1992] 2 C.F. 401; (1991), 85 D.L.R.
(4th) 473; 92 CLLC 17,002; 135 N.R. 27 (C.A.); Canada
(Procureur général) c. McAlpine, [1989] 3 C.F. 530;
(1989), 99 N.R. 221 (C.A)).

DECISION CITEE:

Commission ontarienne des droits de la personne et
O'Malley c. Simpsons-Sears Lid. et autres, [1985] 2
R.C.S. 536; (1985), 52 O.R. (2d) 799; 23 D.L.R. (4th)
321; 17 Admin. LR. 89; 9 C.C.ELL. 185 7 CHRR.
D/3102; 64 N.R. 161; 12 O.A.C. 241.

DEMANDE DE CONTROLE JUDICIAIRE d’une
décision rendue par le Tribunal des droits de la per-
sonne (Thwaites c¢. Canada (Forces armées cana-
diennes), [1993] D.C.D.P. n° 9 (QL)), qui a statué
que la plainte portée par I'intimé contre les FAC était
fondée. Le Tribunal a accordé a I’intimé 147 015 $ a
titre de compensation pour la perte de revenus passée
et future; 5 000 $ comme indemnité spéciale, plus les
intéréts sur cette somme a compter de la date de la
plainte; les frais raisonnablement engagés pour les
services de son avocat, dont les frais d’actuaires. La
demande est rejetée.

AVOCATS:

Bruce S. Russel et Brian Evernden pour le
requérant.

William F. Pentney et Peter C. Engelmann pour
la C.C.D.P., intimée.
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B. Lynn Reierson for respondent Simon
Thwaites.

Anne M. Molloy and Gerardus Y. W. Heddema
for intervenors.

SOLICITORS:

Deputy Attorney General of Canada for appli-
cant.

Caroline, Engelmann, Gottheil & Lynk, Ottawa,
for respondent CH.R.C.

Reierson & Associates, Halifax, for respondent
Simon Thwaites.

Advocacy Resource Centre for the Handicapped,
Toronto, for intervenors.

The following are the reasons for order rendered in
English by

GiBsoN J.

NATURE OF APPLICATION AND RELIEF

B. Lynn Reierson pour Simon Thwaites, intimé.

Anne M. Molloy et Gerardus Y. W. Heddema
pour les intervenants.

PROCUREURS:

Le sous-procureur général du Canada pour le
requérant.

Caroline, Engelmann, Gottheil & Lynk, Ottawa,
pour la C.C.D.P,, intimée.

Reierson & Associates, Halifax, pour Simon
Thwaites, intimé.

Advocacy Resource Centre for the Handicapped,
Toronto, pour les intervenants.

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

LE JUGE GIBSON:

NATURE DE LA DEMANDE ET REPARATION

SOUGHT

This is an application for judicial review pursuant °

to section 18.1 of the Federal Court Act! of a deci-
sion of a Human Rights Tribunal [[1993] C.H.R.D.
No. 9 (QL)] (the “Tribunal”) whereby the Tribunal
determined that a complaint by the respondent Simon
Thwaites (Thwaites) against the Canadian Armed
Forces (the “CAF”) had been established and ordered
the CAF to pay to Thwaites:

i) $147,015 for past and future loss of wages
under subsection 53(2) of the Canadian
Human Rights Act? plus interest thereon
from and after June 1992;

ii) $5,000 for special compensation under
subsection 53(3) of the Canadian Human
Rights Act plus interest thereon from and
after the date of the complaint; and

iii) reasonable costs of his counsel including
the cost of actuarial services.

1 R.S.C., 1985, c. F-7 (as enacted by S.C. 1990, c. 8, s. 3).
2R.S.C., 1985, c. H-6.

f

/]

RECHERCHEE

Il s’agit d’une demande de contrdle judiciaire pré-
sentée en vertu de article 18.1 de la Loi sur la Cour
Jfédérale! et portant sur la décision qu’a rendue le Tri-
bunal des droits de la personne [[1993] D.C.D.P.n° 9
(QL)] (le «Tribunal»), qui a statué que la plainte por-
tée par I'intimé Simon Thwaites contre les IForces
armées canadiennes (les «FAC») était fondée, ct qui a
ordonné aux FAC:

i) de verser & M. Thwaites, en vertu du para-
graphe 53(2) de la Loi canadienne sur les
droits de la personne?, la somme de
147 015 $ pour la perte de revenus passée
et future, avec intéréts A compter du mois
de juin 1992;

ii) de verser & M. Thwaites la somme de
5000% au titre de I’indemnité spéciale
prévue au paragraphe 53(3) de la Loi cana-
dienne sur les droits de la personne, avec
intéréts & compter de la date de la plainte;

iii) de défrayer M. Thwaites du montant des
dépens raisonnables qu’il a assumés, y
compris les honoraires d’actuaires.

P L.R.C. (1985), ch. F-7 (édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5).
2 L.R.C. (1985), ch. H-0.
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Thwaites’ complaint against the CAF alleges that
the CAF discriminated against him by terminating
his employment, and by differentiating adversely in
relation to him in the course of his employment, by
restricting his duties and opportunities, because of his
disability, contrary to section 7 of the Canadian
Human Rights Act.3 His disability was acknowledged
to be that he was, at all times relevant to the com-
plaint, infected with human immunodeficiency virus,
that is to say, he was “HIV positive”.

The decision of the Tribunal was rendered the 7th
day of June, 1993.

The relief requested is an order quashing or setting
aside the decision.

THE FACTS

Thwaites enlisted in the CAF in 1980 and contin-
ued in the employ of the CAF until his honourabie
discharge in November, 1989. By the spring of 1986,
he had progressed in the ordinary way to the rank of
master seaman (acting/lacking). At that time, once
again apparently in the ordinary way, he was offered
and accepted an extended term of service to the year
2002. Thwattes remained at the rank of master sea-
man at the time of his discharge.

Thwaites was classified and trained in the military
trade of naval electronics sensor operator, which was
known as a ‘“hard sea trade” because virtually all
postings associated with the trade were sea-going,
that is to say, aboard naval vessels (typically destroy-
ers) rather than shore postings.

3 8. 7 of the Canadian Human Rights Act reads as follows:

7. It is a discriminatory practice, directly or indirectly,

(a) to refuse to employ or continue to employ any indivi-
dual, or

(b) in the course of employment, to differentiate adversely
in relation to an employee,

on a prohibited ground of discrimination.

h

M. Thwaites, dans la plainte qu’il a portée contre
les FAC, allegue que les FAC ont posé contre lui des
actes discriminatoires en ce qu’elles ont mis fin & son
emploi et en ce qu’elles I'ont défavorisé en cours
d’emploi en restreignant ses fonctions et ses chances
d’avancement pour le motif de sa déficience, en con-
travention de 1’article 7 de la Loi canadienne sur les
droits de la personne3. 1l a été reconnu que la défi-
cience de M. Thwaites était, en autant que la plainte
est concernée, une infection par le virus de I’immu-
nodéficience humaine (VIH), en d’autres termes,
qu’il était «VIH-positif».

Le Tribunal a rendu sa décision le 7 juin 1993,

La réparation recherchée est une ordonnance annu-
lant cette décision.

LES FAITS

M. Thwaites s’est enrdlé dans les FAC en 1980 et a
travaillé pour les FAC jusqu’au moment de sa libéra-
tion honorable, en novembre 1989. Au printemps
1986, par une progression de carriere normale, il
avait atteint le grade de matelot-chef intérimaire, qua-
lification insuffisante. Toujours dans le cours normal
des choses, et 2 la méme époque, on lui a offert de
prolonger son emploi jusqu’en ’an 2002, ce qu’il a
accepté. Il avait encore le grade de matelot-chef au
moment de sa libération.

M. Thwaites exercait le métier militaire d’opéra-
teur de capteur de I’électronique navale, pour lequel
il avait regu la formation. Ce métier faisait partie des
«métiers propres a la marine» en ce que presque
toutes les affectations étaient des affectations en mer,
c’est-a-dire, a bord de navires de guerre (pour la plu-
part des destroyers), plutdt qu’a terre.

3 L’art. 7 de la Loi canadienne sur les droits de la personne
est rédigé de la fagon suivante:

7. Constitue un acte discriminatoire, s’il est fondé sur un
motif de distinction illicite, le fait, par des moyens directs ou
indirects:

a) de refuser d’employer ou de continuer d’employer un
individu;

b) de le défavoriser en cours d’emploi.
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Prior to 1986, Thwaites on one occasion applied
for remuster to another military trade and on another
occasion applied to be released from the CAF.
Neither of these applications was pursued to fruition.

By letter dated the 8th day of January, 1986, the
Canadian Red Cross advised Thwaites that an indi-
vidual who had received a transfusion of blood that
included blood donated by Thwaites in 1985 had
reacted negatively. Thwaites was requested to
undergo blood testing. He complied with the request.
By letter dated the 26th day of March, 1986, the Red
Cross advised the CAF, with Thwaites’ consent, that
Thwaites had tested positive for HIV infection. Sub-
sequent testing by the CAF confirmed this. Upon
confirmation, the CAF forthwith referred Thwaites to
Dr. Walter Schlech of Halifax who was a leading
medical specialist in communicable diseases in the
Atlantic region. Thwaites’ military career, trade and
duties were not immediately affected.

About the same time, another member of the CAF
cited Thwaites to the CAF as being homosexual. As a
result, an investigation was conducted and his secur-
ity clearance was downgraded below the minimum
required for his trade while on-board ship. In Octo-
ber, 1986, he was assigned temporary shore duties of
a relatively menial nature. In eacly 1987, Thwaites’
commanding officer and others recommended his
release from the CAF by reason of his sexual orienta-
tion. The recommendation was not proceeded with.

Commenting on this aspect of Thwaites’ difficul-
ties with the CAF, the Tribunal had the following to
say:

The evidence given by Thwaites and the CAF witnesses who
testified in relation to these channels of investigation was, to
say the least, confusing. The Tribunal concludes, however, that
there is no doubt of two facts. First, Thwaites had every right
to doubt that the reason for his recommended release was his
HIV positive status and to question what knowledge of his
homosexuality was being shared with those individuals who
were to make the decision respecting his medical release. Sec-
ondly, all members of the CMRB who sat on August 4, 1988,
had received in advance of their meeting in Ottawa, copies of

h

Avant 1986, M. Thwaites a demandé, & un moment
donné, d’étre muté A un autre métier militaire et, & un
autre moment, il a demandé d’étre libéré des FAC. Ni
I’une ni I'autre de ces demandes n’ont été menées 2
terme.

Par la lettre qu’elle Iui a fait parvenir Ie 8 janvier
1986, la Croix-Rouge canadienne a informé M.
Thwaites qu’une personne qui avait regu une transfu-
sion dont le sang provenait en partie de celui donné
par M. Thwaites en 1985 avait présenté unc réaction
négative. On demandait aussi & M. Thwaites de subir
un examen du sang, demande A laquelle il a consenti.
Par sa lettre du 26 mars 1986, avec le consentement
de M. Thwaites, la Croix-Rouge informait les FAC
que M. Thwaites était VIH-positif. Les tests effectués
subséquemment par les FAC ont confirmé ce résultat.
Les FAC ont dés lors renvoyé M. Thwaites au Dr
Walter Schlech, & Halifax. Le Dr Schlech était, dans
la région de I’ Atlantique, I’un des meilleurs médecins
spécialistes des maladies contagieuses. Il n’y a pas cu
d’effet immédiat sur la carritre, le métier et les fonc-
tions de M. Thwaites.

A peu prés A la méme période, un autre membre
des FAC avait dénoncé M. Thwaites comme homo-
sexuel. Par suite de cette dénonciation, une enquéte a
été effectuée et la cote de sécurité de M., Thwaites a
été déclassée en decd du minimum requis par son
métier lors d’une affectation & bord d’un navire. En
octobre 19806, on lui a temporairement confié,  terre,
un poste passablement inférieur & son grade. Au
début de 1987, certaines personnes, cntre autres le
commandant de M. Thwaites, ont recommandé sa
libération des FAC pour le motif de son orientation
sexuelle, Cette recommandation n’a pas été misc 2
exécution,

Le Tribunal a fait le commentaire suivant concer-
nant cet aspect des difficultés qu’éprouvait M.
Thwaites dans les FAC:

Les témoignages de M. Thwaites et des témoins des FAC, au
sujet de ces mécanismes d’enquéte, sont, c’cst Ie moins qu’on
puisse dire, déroutants. Le tribunal conclut, toutefois, que deux
faits sont certains. Premi¢rement, M. Thwaites avait tout licu
de douter que la recommandation de sa libération ait été fondée
sur le fait qu’il était VIH-positif et de sc demander ce que
savaient de son homosexualité les personnes qui devaicent pren-
dre unc décision sur sa libération pour cause de santé. Deuxit-
mement, tous les membres du CRMC qui étaient présents le 4
aofit 1988 avaicnt regu avant leur réunion & Ottawa des copics
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background material which candidly discussed the earlier
attempt to release Thwaites on grounds of homosexuality.4

Thwaites attended Dr. Schlech’s clinic for special-
ist consultation on his HIV condition on a periodic
basis. Also on a periodic basis, with Thwaites’ con-
currence, CAF medical authorities were kept advised
of his condition as determined as a result of those
consultations. In late October, 1987, Dr. Lynn John-
ston, a communicable disease specialist and col-
league of Dr. Schlech, advised CAF medical authori-
ties by letter that she had discussed with Thwaites the
possibility of his commencing treatment with a drug
(AZT) which had then just entered use in Canada, on
an experimental basis, with HIV positive patients. In
November of the same year, Dr. Schlech wrote again
to CAF medical authorities indicating Thwaites had
been developing some constitutional symptoms
which qualified Thwaites for the experimental AZT
treatment program. Apparently without further con-
sultation with Dr. Schlech and his colleagues, CAF
medical authorities interpreted these letters and other
letters of November, 1987 and January, 1988, as indi-
cating that Thwaites had moved from an “asymptom-
atic” stage of HIV infection to a “symptomatic”
stage. Evidence before the Tribunal indicated that the
letters may have overstated Thwaites’ condition in
order to qualify him for the AZT treatment program.
In any event, he commenced the program in January,
1988.

The AZT program required regular clinical follow-
up. There was some difference of opinion as to
whether the basic minimum clinical follow-up could
effectively be performed aboard CAF ships, specifi-
cally destroyers and supply ships with which destroy-
ers would rendez-vous on a regular basis while at sea.
Following clinical follow-up visits, reports were
made by Dr. Schlech and his colleagues to CAF med-
ical authorities.

4 Applicant’s application record, at p. 27. The reference to
the “CMRB” is to the Career Medical Review Board about
which more will be said later.

h

des documents qui cxaminaient candidement la tentative anté-
rieure de libérer M. Thwaites pour cause d’homosexualité4.

M. Thwaites s’est présenté régulierement 2 la cli-
nique du D' Schlech pour y subir des examens spé-
cialisés relativement a son état de VIH-positif. Avec
le consentement de M. Thwaites, les autorités médi-
cales des FAC étaient tenues régulierement au cou-
rant de son état de santé, tel que déterminé par ces
examens. A la fin d’octobre 1987, le D" Lynn Johns-
ton, spécialiste des maladies contagieuses et collegue
du Dr Schlech, a informé par lettre les autorités médi-
cales des FAC qu’elle avait discuté avec M. Thwaites
de la possibilité d’entreprendre un traitement avec le
médicament AZT, dont I’'usage expérimental auprés
des patients VIH-positifs venait juste d’&tre autorisé
au Canada. En novembre de la méme année, le Dr
Schlech a de nouveau écrit aux autorités médicales
des FAC, pour les informer que M. Thwaites avait
développé certains symptomes de maladie constituée,
ce qui lui permettrait de participer au programme
expérimental de traitement & I’AZT. Sans autres con-
sultations, semble-t-il, auprés du Dr Schlech et de ses
collegues, les autorités médicales des FAC ont inter-
prété ces lettres, et celles de novembre 1987 et de
janvier 1988, comme indiquant que M. Thwaites était
passé d’un stade «asymptomatique» de I'infection a
VIH a un stade «symptomatique». La preuve qui a
été présentée au Tribunal a indiqué que les lettres ont
pu décrire I’état de santé de M. Thwaites dans des
termes exagérés afin de lui permettre d’entreprendre
le programme de traitement 2 I'AZT. Quoi qu’il en
soit, M. Thwaites a commencé le traitement en jan-
vier 1988.

Le traitement 2 I’AZT nécessitait que des examens
cliniques de suivi soit effectués régulierement. Les
opinions n’étaient pas unanimes quant 2 la capacité
minimale de procéder a ces examens 3 bord des
navires des FAC, notamment les destroyers et les
navires de ravitaillement que les destroyers rejoi-
gnent régulierement lors d’opérations navales. A la
suite des examens cliniques de suivi, le Dr Schlech et
ses collegues ont fait des rapports aux autorités médi-
cales des FAC.

4 Dossier de la demande du requérant, p. 27. «CRMC»
signifie «Conseil de révision médicale des carrieres». 1l en sera
davantage question plus loin.
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On the 14th day of March, 1988, Thwaites under-
went a full medical examination under the supervi-
sion of a CAF medical officer. He was advised that
the examination was for the purpose of a Career
Medical Review Board review and that the review
would probably result in his release from the CAF on
medical grounds

Later in March, 1988 the CAF medical officer who
supervised Thwaites’ medical examination and two
other CAF doctors of ascending authority recom-
mended that Thwaites® need for specialist medical
services rendered him unfit for CAF service at sea or
in postings lacking ready access to significant medi-
cal facilities. These recommendations were appar-
ently made without consultation with the civilian
attending medical specialists other than through
review of the regular reporting letters.

The regulatory structure under which these recom-
mendations were made was in evolution at the time
in question. Interim guidelines published on
November 8, 1985, and still in effect in March and
April, 1988, provided for individualized assessment
of HIV positive members of the CAF. A draft
replacement directive was issued for discussion pur-
poses on February 2, 1988. It proposed a more arbi-
trary categorization of HIV infected members. Dur-
ing consultation, the draft was criticized and an even
more arbitrary categorization was recommended. In
the result, the medical directive issued on May 9,
1988 to replace the interim guidelines provided that
members who had clinically expressed HIV symp-
toms requiring fairly frequent medical follow-up of a
specialist should be categorized as medically unfit for
retention in the CAF. This was the impact of the rec-
ommendations made by the three medical officers in
respect of Thwaites. At the same time, Thwaites’ rat-
ing in respect of his ability to perform tasks involv-
ing physical and mental activity and stress remained
constant. The CAF appeared to recognize that he was
healthy in appearance and able to work and maintain
a normal daily schedule and to deal with the more
severe and prolonged stressful demands when at sea.

/]

Le 14 mars 1988, M. Thwaites a subi un examen
médical complet sous la supervision d’un médecin
militaire des FAC. M. Thwaites a été informé que cet
examen médical était effectué aux fins du Conseil de
révision médicale des carrieres et que le Conseil con-
clurait probablement a sa libération des FAC pour des
raisons médicales.

En mars 1988 toujours, le médecin militaire qui
avait supervisé I’examen médical de M. Thwaites et
deux autres médecins militaires de plus haut grade
ont observé que le besoin qu’avait M. Thwaites dc
services médicaux spécialisés le rendait inapte au ser-
vice en mer ou aux affectations ol ’acces & des ins-
tallations médicales suffisantes ne serait pas immé-
diatement possible. Ces observations ont
apparemment été faites sans que les spécialistes
médicaux civils aient été consultés, hormis I’étude de
leurs rapports médicaux réguliers.

Le cadre décisionnel en vertu duquel ces observa-
tions ont été faites était en transformation d I’époque
en cause. Les lignes directrices publiées le 8 novem-
bre 1985, et qui étaient toujours en vigueur en mars et
en avril 1988, prévoyaient I’évaluation individualisée
des militaires infectés par le VIH. Une ébauche de
nouvelle directive a été diffusée aux fins de consulta-
tion le 2 février 1988. Elle proposait une catégorisa-
tion plus arbitraire des militaires infectés. Au cours
de ia consultation, cette ébauche a été critiquée, et
une catégorisation encore plus arbitraire a été recom-
mandée. Finalement, la directive médicale qui a ¢été
communiquée le 9 mai 1988 en remplaccment des
lignes directrices intérimaires prévoyait que les mili-
taires qui avaient développé des symptdmes cliniques
de Pinfection & VIH nécessitant d’assez fréquentcs
visites médicales aupres d’un spécialiste devaient étre
catégorisés inaptes au service dans les FAC en raison
de leur état de santé. C’était 12 ’incidence des obscr-
vations faites par les trois médecins militaires relati-
vement & M. Thwaites. Pendant cette période, I’éva-
luation de M. Thwaites quant a sa capacité de
s’acquitter de tAches impliquant des activités et des
efforts physiques et mentaux restait la méme. Les
FAC ont semblé reconnaitre qu’il paraissait en santé
et capable de travailler, de maintenir un horaire nor-
mal de travail et de faire face au surcroit de stress
qu’impose pendant de longues périodes le travail en
met.
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On August 4, 1988, the CAF Career Medical
Review Board convened in Ottawa and reviewed
Thwaites’ situation. Thwaites had no notice of this
meeting and was provided no opportunity to make
submissions. Evidence indicated the Board would
have dealt with a case such as that of Thwaites in a
most summary way. The Board ordered that Thwaites
be honourably discharged. Thwaites grieved the
Board’s decision. The substance of the grievance was
eventually rejected by the Chief of the Defence Staff.

THE ISSUES

The issues, restated from the applicant’s factum
with only minor and non-substantive modifications
are as follows:

a) whether the Tribunal erred in applying
legal principles governing determination of
a “bona fide occupational requirement”
(“BFOR”) pursuant to paragraph 15(a) of
the Canadian Human Rights Act,’ in that:

i) it erroneously applied a higher standard than
the appropriate “reasonably necessary” standard
for a BFOR defence;

ii) it erroneously determined that the “risk of
employee failure” sufficient to establish a BFOR
“must be substantial”;

iii) it erroneously required individual assessment
to establish a BFOR and, alternatively, it erred
in finding inadequate individual assessment of
the respondent by the CAF; and

iv) it erroneously equated the duty to accommo-
date of adverse effect discrimination with the
duty to demonstrate no reasonable alternatives
for cases of direct discrimination;

5 The relevant portions of s. 15 of the Canadian Human
Rights Act read as follows:
15. It is not a discriminatory practice if
(a) any refusal, exclusion, expulsion, suspension, limita-
tion, specification or preference in relation to any employ-
ment is established by an employer to be based on a bona
fide occupational requirement.

h

Le 4 aoiit 1988, le Conseil de révision médicale
des carrieres des FAC s’est réuni a Ottawa et a exa-
miné la situation de M. Thwaites, qui n’a pas été
informé de la tenue de cette réunion et qui n’a eu
aucune possibilité de faire des observations. 1] ressort
de la preuve que le Conseil aurait traité un cas sem-
blable a celui de M. Thwaites de la facon la plus
sommaire. Le Conseil a ordonné que M. Thwaites
soit libéré honorablement. M. Thwaites a présenté un
grief concernant cette décision. Le fond du grief a par
la suite été rejeté par le chef d’état-major de la
défense.

LES QUESTIONS EN LITIGE

Les questions en litige ont été énoncées dans le
mémoire du requérant. Elles sont reprises ci-dessous
avec quelques modifications mineures qui n’en chan-
gent pas la teneur:

[TRADUCTION] a) le Tribunal a-t-il commis une erreur
dans I’application des principes juri-
diques qui doivent servir & déterminer
une «exigence professionnelle justi-
fiée» («EPJ») aux termes de l’alinéa
15a) de la Loi canadienne sur les
droits de la personne>

i) en ce qu’il aurait fautivement appliqué un cri-
tere plus sévere que le critere du «raisonnable-
ment nécessaire» qui doit étre pris en considéra-
tion pour une défense fondée sur ’EPJ?

ii) en ce qu’il aurait fautivement déterminé que
«le risque d’erreur humaine suffisant» pour fon-
der une EPJ «doive étre important»?

iii) en ce qu’il aurait fautivement exigé une éva-
luation individuelle pour I’établissement d’une
EPJ et, subsidiairement, en ce qu’il aurait fauti-
vement rejeté I’évaluation individuelle faite de
I’intimé par les FAC?

iv) en ce qu’il aurait fautivement considéré
comme identiques I’obligation d’accommode-
ment, qui doit étre respectée dans les cas de dis-
crimination indirecte, et ’obligation d’établir

5 La partie pertinente de I'art. 15 de la Loi canadienne sur
les droits de la personne est rédigée de la fagon suivante:
15. Ne constituent pas des actes discriminatoires:
a) les refus, exclusions, expulsions, suspensions, restric-
tions, conditions ou préférences de I'employeur qui
démontre qu’ils découlent d’exigences professionnelles
justifiées.
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b) whether the Tribunal erred in law in failing

to accord due deference to personnel deci- ¢

sions made within the military structure;

whether the Tribunal erred in law in award-
ing excessive monetary relief to the
respondent under the heads of future loss
of income and past loss of income;

c)

d) whether the Tribunal erred in law in award-
ing interest on the maximum $5,000 award
for special compensation pursuant to sub-

section 53(3) of the Act;

whether the Tribunal eired in law in award-
ing the respondent reasonable costs of his
counsel including the costs of actuarial ser-
vices.

e)

The issue stated in paragraph (b) was not pursued
on behalf of the applicant in argument before me.

The issues described in paragraph a) were
responded to principally by counsel on behalf of the
respondent the Canadian Human Riglits Commission
while the issues described in paragraphs c¢) to e) were
responded to principally by counsel on behalf of the
respondent Thwaites.

In accordance with an order of Madam Justice
Reed dated December 13, 1993, counsel for the inter-
venors addressed the following issues:

1. Must the BFOR defence found in section 15 of the
Act be interpreted in a manner consistent with the
equality rights guaranteed in section 15 of the Char-
ter of Rights and Freedoms.

2. The distinction between direct and adverse dis-
crimination is artificial in that the employers duty to
accommodate needs of disabled employees is unaf-
fected by whether the discrimination is direct or
arises from adverse impact.

/]

I’absence d’une autre solution raisonnable, qui
doit étre respectée dans les cas de discrimination
directe?

b) le Tribunal a-t-il commis une ecrrcur de
droit en ce qu’il n’aurait pas accordé la
déférence requise aux décisions prises par
’organisation militaire en matitre de ges-
tion du personnel?

le Tribunal a-t-il commis une crreur de
droit en ce qu’il aurait accordé a I'intimé
une réparation pécuniaire excessive aux
chapitres de la perte de revenus future ct de
la perte de revenus passée?

c)

d) le Tribunal a-t-il commis une errcur de
droit en ce qu’il a accordé des intéréts sur
I’indemnité spéciale, dont le montant
maximal de 5 000 $ a été accordé cn vertu

du paragraphe 53(3) de la Loi?

le Tribunal a-t-il commis une errcur ¢n ce
qu’il a accordé a I'intimé les dépens rai-
sonnables qu’il a assumés, dont les hono-
raires d’actuaires?

e)

La question en litige énoncée dans le paragraphe b)
n’a pas fait partie de ’argumentation du requérant a
I’audience.

Les questions en litige énoncées dans le para-
graphe a) ont fait I’objet d’une réponse principale-
ment de la part des avocats de I’intimée Commission
canadienne des droits de la personne, alors que lcs
questions en litige des paragraphes ¢) d ¢) ont fait
I’objet d’une réponse principalement de la part de
I’avocate de I’intimé Thwaites.

Conformément a I’ordonnance rendue par Madame
le juge Reed le 13 décembre 1993, les avocats des
intervenants ont soulevé les points suivants:

1. Est-ce que la défense de I'EPJ que permet I'article
15 de la Loi doit étre interprétée en fonction du droit
A I’égalité garanti par Iarticle 15 de la Charte cana-
dienne des droits et libertés?

2. La distinction entre discrimination directe et discri-
mination indirecte est artificielle en ce que 1’obliga-
tion d’accommodement & laquelle sont tenus les
employeurs face aux besoins des employés handi-
capés n’est pas affectée par le fait que la discrimina-
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3. Individual assessment must be the norm unless it is
established that such assessment is either impossible
or would impose an undue hardship.

4. In determining if risk is a factor to be considered
in undue hardship or in determining whether the
BFOR defence has been met, the degree of risk as
well as the person or persons who will bear it must be
considered. To meet the BFOR test, any risk must be
both real and substantial. This standard is higher if it
is the disabled person who knowingly and willingly
bears the risk.

It was generally conceded by all counsel that
Thwaites was discriminated against by the CAF or
that, in the terms of section 7 of the Canadian
Human Rights Act,% the CAF engaged in a discrimi-
natory practice, directly or indirectly, in the course of
employment, by differentiating adversely in relation
to Thwaites on a prohibited ground of discrimination,
that is to say the disability constituted by his HIV
positive status. Such discrimination is prohibited
unless the actions of the CAF in relation to Thwaites
were based on a bona fide occupational requirement.
Further, it was generally conceded that the discrimi-
nation was “direct discrimination” rather than
“adverse effect discrimination”. The significance of
this latter distinction will be further discussed in the
analysis portion of these reasons.

THE TRIBUNAL’S DECISION

The decision of the Tribunal is lengthy and
detailed. It is divided into the following component
parts: Background Facts; The Investigations; Medical
Evidence; Applicable Legal Principles; The CAF’s
Position; Has the BFOR Defence Been Established;
Conclusion; and Remedy.

6 Supra, footnote 3.

h

tion soit directe ou qu’elle existe par suite d’un effet
préjudiciable.

3. L’évaluation individuelle doit étre Ja norme, a
moins qu’il soit établi qu'une telle évaluation est
impossible ou qu’elle imposerait une contrainte
excessive.

4. Pour déterminer si le risque est un facteur qui doit
étre pris en considération relativement a la question
de la contrainte excessive, ou si une défense fondée
sur I’EPJ est valable, il faut tenir compte du degré de
risque de méme que de la ou des personnes qui I’as-
sumeront. Pour satisfaire au critere de ’EPJ, le risque
doit étre a la fois réel et important. 11 est encore plus
difficile de satisfaire au critere si c’est la personne
handicapée qui en toute connaissance de cause
accepte d’assumer le risque.

Tous les avocats ont généralement admis que M.
Thwaites avait été victime de discrimination de la
part des FAC ou que, selon les termes de I'article 7
de la Loi canadienne sur les droits de la personne9,
les FAC avaient posé, directement ou indirectement,
un acte discriminatoire en cours d’emploi en traitant
M. Thwaites défavorablement pour un motif de dis-
tinction illicite, en I’espece sa déficience provenant
de son infection par le VIH. Cette distinction est illi-
cite @ moins que les gestes posés par les FAC a
Pégard de M. Thwaites puissent étre excusés par une
exigence professionnelle justifiée. Il a de plus été
généralement admis qu’il était ici question de «discri-
mination directe», et non de «discrimination par suite
d’un effet préjudiciable». Le sens de cette derniére
distinction sera précisé dans la partie analyse des pré-
sents motifs.

LA DECISION DU TRIBUNAL

La décision du Tribunal est longue et détaillée. Elle
est divisée de la facon suivante: Les faits; Les
enquétes; La preuve médicale; Les principes juri-
diques applicables; La position des FAC; L’existence
d’une EPJ a-t-elle été établie?; Conclusion; Répara-
tion.

6 Précité, a la note 3.
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The Tribunal’s statement of the applicable legal
principles was central to the argument before me and
1 will therefor quote from it at some length:?

[1.] In respect of the BFOR defence provided for in Section
15(a) of thec CHRA, the Supieme Court of Canada initially
held in Bhinder v. C.N. in 1985 that consideration of a BFOR
was to be without regard to the particular circumstances or
abilities of the individual in question. In the short span of five
years, the majority of the Court in Alberta Human Rights Com-
mission v. Central Alberta Dairy Pool [1990] 2 S.C.R. 489
reversed its position and held that in cases of adverse cffect
discrimination, the employer cannot resort to the BFOR
defence at all. In such cases, there is now a positive duty on
employers to accommodate the needs of employees disparately
affected by a neutral rule unless to do so would create undue
hardship for the employer. Put another way, the employer must
establish that the application of the neutral rule or practice to
the individual was reasonably necessary in that allowing for
individual accommodation within the general application of
the rule or practice would result in undue hardship. No longer,
in such cases, can an employer justify its practice as a BFOR
in relation to safety of employees in a general way and main-
tain that its discriminatory effect on certain groups of individu-
als is totally irrelevant.

{2.] The BFOR defence is now only available to an employer
when, as in the case before us, direct discrimination is
involved: Central Alberta Dairy Pool supra, at pp. 516-517,
i.e. where the employer’s rule or practice makes assumptions
or generalizations about the capabilitics of individuals because
they belong to a particular group. In those cases, the BFOR
defence allows the employer to justify its departure from the
principle of individualized equal treatment by leading evidence
in support of its general policy or the impossibility of individ-
val assessment.

(c) Requirements On Employer To Establish BFOR

[3.] Even when the BFOR defence is applicable, the Supreme
Court of Canada has held that the BFOR exception must be
interpreted restrictively so that the larger objects of the CHRA
are not frustrated. (See University of Alberta v. Alberta Human
Rights Commission (1993), 17 C.H.R.R, D/87 at p. D/96;
Ontario Human Rights Comunission v. Etobicoke, [1982] 1
S.C.R. 202 at p. 208; Bhinder v. C.N. [1985] 2 S.C.R. 561 at p.
589; Ville de Brossard v. Quebec [1988] 2 S.C.R. 279 at p.

7 For ease of reference, I have numbered the paragraphs that
I have quoted from the Tribunal’s decision. The first 23 num-
bered paragraphs are in sequence. Paragraphs that I have num-
bered 24 to 26 are not in sequence. The acronyms “CHRA”
and “BFOR” used throughout the quotation are, of course,
references to the “Canadian Human Rights Act” and to “bona
fide occupational requirement”,

h

Les arguments qui m’ont été présentés portaient
principalement sur I’énoncé par le Tribunal des prin-
cipes juridiques applicables. Je cite donc ci-dessous
de larges extraits de la décision qu’il a rendue:

[1.] Au sujet du moyen de défense fondé sur une EPJ prévu A
I'al. 15a) de la Loi, la Cour supréme du Canada a d’abord
décidé dans I'arrét Bhinder c. Compagnie des chemins de fer
nationaux du Canada, [1985] 2 R.C.S. 561, qu’il faliait exami-
ner une BPJ sans égard aux circonstances ¢t aux capacités par-
ticulitres d'un individu. Dans lc bref intervalle de cinq ans, la
Cour, 2 la majorité, a fait volte-face ¢t conclu, dans I"arrét Cen-
tral Alberta Dairy Pool c. Alberta (Human Rights Commis-
sion), [1990] 2 R.C.S. 489, que dans les cas de discrimination
indirecte, I’'employcur ne pouvait pas invoquer le moyen de
défense de I’EPJ. En parcil cas, les employeurs ont désormais
I’obligation positive de composer avec Ies besoins d’un groupe
particulier d'employés 1ésés par une régle neutre sauf si I'em-
ployeur ne peut procéder aux accommodements sans subir des
contraintes excessives. Autrement dit, I'employcur doit établir
que I'application de la régle ou de la pratique neutre i I'indi-
vidu était raisonnablement nécessaire du fait que composer
individucllement avec ses employés, dans le cadre de appli-
cation générale de la régle ou de la pratique, lui imposerait des
contraintes excessives. L’employcur ne peut plus, en pareil
cas, justifier la pratique cn la qualifiant d'EPJ relative A la
séeurité de I’ensemble des employés, puis affirmer que son
effet préjudiciable sur certains groupes d’individus n’est abso-
lument pas pertinent.

[2.] Le moyen de défense fondé sur I'EPJ peut maintenant &tre
invoqué par I'employeur quand, comme ¢n Pespiee, il s’agit
de discrimination directe: arrét Central Alberta Dairy Pool,
précité, aux p. 516 ct 517, par exemple si la r2gle ou la pra-
tique de I’employeur repose sur des suppositions ou dcs géné-
ralisations quant aux aptitudes d’individus sclon leur apparte-
nance d un groupe. Dans de tels cas, le moyen de défense
fondé sur une EPJ permet & I’employeur de justifier le manque-
ment au principe qui veut que chacun regoive un traitement
égal en tant qu'individu, en faisant la preuve du bien-fondé¢ de
sa régle générale ou de I'impossibilité d’évaluer chaque cas
individucllement.

c) La charge de I'employeur d’établir I'EPJ

[3.] Méme si le moyen de défense fondé sur unc EPJ est appli-
cable, la Cour supréme du Canada a décidé qu'il convenait
d’interpréter restrictivement ’exception découlant d’une CPJ
de fagon & ne pas contrecarrer les objectifs généraux de la Loi.
(Voir I'affaire University of Alberta c. Alberta Human Rights
Comunission, (1993), 17 C.H.R.R. D/87, & Ia p. D/96 ct les
arréts Commission ontarienne des droits de la personne c.
Municipalité d’Etobicoke, [1982] 1 R.C.S. 202, A la p. 208;

7 Pour faciliter 1a référence, j'ai numéroté les paragraphes
que je cite. Les 23 premiers paragraphes sc suivent dans le
texte original. Les paragraphes 24 & 26 ne sc suivent pas. Tout
au long de la citation, la «Loi» réfere & la Loi canadienne sur
les droits de la personne, et le sigle «<EPJ», A «exigence profes-
sionnelle justifiée».
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307). As Sopinka J. stated in Zurich Insurance v. OHRC supra
at p. 339:

“One of the reasons such legislation has been so described
[of a special nature] is that it is often the final refuge of the
disadvantaged and the disenfranchised. As the last protec-
tion of the most vulnerable member of society, exceptions to
such legislation should be narrowly construed”.

[4.] As far as the burden of proof upon the employer to estab-
lish a BFOR is concerned, the applicable rule is the ordinary
civil standard on the balance of probabilities (Etobicoke, supra,
at p. 208). Some earlier cases held that the burden might be
regarded as somewhat lighter when issues of public safety
were in question. However, given the Supreme Court of
Canada’s direction that the BFOR exception must be restric-
tively interpreted, more recent decisions have held that it is
inappropriate to reduce the civil standard even in cases where
public safety lies at the root of the employer’s defence (Robin-
son v. CAF (1992) 15 C.H.RR.R. D/95; St. Thomas v. CAF
(1991) 14 CHR.R. D/301; Seguin v. RC.M.P. (1989) 10
C.H.RR. D/5980; DeJager v. Department of National Defence
(1986) 7 C.H.R.R. D/3508).

[5.] The evidence furnished by the employer must satisfy the
two branches of the test laid down by the Supreme Court of
Canada in Etobicoke, supra, one subjective, the other objec-
tive, in order to establish the BFOR defence. The employer
must first provide subjective evidence of its good faith in
establishing its policy or requirements:

“To be a bona fide occupational qualification and require-
ment a limitation, such as a mandatory retirement at a fixed
age, must be imposed honestly, in good faith, and in the sin-
cerely held belief that such limitation is imposed in the
interests of the adequate performance of the work involved
with all reasonable dispatch, safety and economy, and not
for ulterior or extraneous reasons aimed at objectives which
could defeat the purpose of the Code.” (per Mclntyre J. in
Etobicoke supra at p. 208)

[6.] In the past this subjective criterion has not been examined
closely and Tribunals and Courts generally presumed that the
employer was acting in good faith in the absence of any evi-
dence to the contrary. Recently, however, some Tribunals have
indicated that more is required to satisfy this criterion. It must
mean more than merely condoning an employer for prejudices
that it holds in good faith in regard to a group of persons pro-
tected by the CHRA. To do so, would only undermine the very
objectives of the CHRA which are specifically to eliminate
prejudices and stereotypes concerning certain groups. Accord-
ingly, there is an onus upon an employer to show the purpose
of its employment policy rule and the reasons that have led it
to adopt the said policy were not founded on prejudices or ste-
reotypes whether of the employer or of the employer’s clien-

h

Bhinder c. Compagnie des chemins de fer nationaux du
Canada, précité, a la p. 589; Brossard (Ville) c. Québec (Com-
mission des droits de la personne), [1988) 2 R.C.S. 279, a la p.
307.) Comme le dit le juge Sopinka dans 1'arrét Zurich Insu-
rance c. Ontario (Commission des droits de la personne), pré-
cité, 2 la p. 339:

Une des raisons pour lesquelles nous avons ainsi décrit les
lois sur les droits de la personne c’est qu’elles constituent
souvent le dernier recours de la personne désavantagée et de
la personne privée de ses droits de représentation. Comme
les lois sur les droits de la personne sont le dernier recours
des membres les plus vulnérables de la société, les excep-
tions doivent s’interpréter restrictivement.

[4.} Quant & la charge de I'employeur d’établir I’existence
d’une EPJ, la reégle applicable est la régle normale de la preuve
en mati¢re civile, c’est-a-dire suivant la prépondérance des
probabilités (arrét Etobicoke, précité, a la p. 208). 11 ressort de
cerlaines décisions antérieures que la charge serait tenue pour
moins rigoureuse quand des questions de sécurité publique
seraient en jeu. Toutefois, étant donné que la Cour supréme a
dit qu’il fallait interpréter strictement I’exception fondée sur
une EPJ, les tribunaux ont décidé plus récemment qu’il n’y
avait pas lieu de diminuer la norme civile méme dans les cas
ol le moyen de défense de I’employeur repose essentiellement
sur la sécurité publique (Robinson c. FAC (1992) 15 CHRR.
D/95; St. Thomas c. FAC (1991) 14 C.H.R.R. D/301; Seguin c.
G.R.C. (1989) 10 C.H.R.R. D/5980; DeJager c. Ministére de la
Défense nationale (1986) 7 C.H.R.R. D/3508).

[5.] La preuve fournie par I’employeur quant au moyen de
défense fondé sur une EPJ doit satisfaire aux deux volets du
critere énoncé par la Cour supréme du Canada dans I’arrét Eto-
bicoke, précité, soit un élément subjectif et un élément objectif.
Pour ce qui est de I'élément subjectif, I’employeur doit d’abord
montrer qu’il a établi sa régle ou ses exigences de bonne foi:

Pour constituer une exigence professionnelie réelle, une res-
triction comme la retraite obligatoire & un dge déterminé doit
étre imposée honnétement, de bonne foi et avec la convic-
tion sincére que cette restriction est imposée en vue d’assu-
rer la bonne exécution du travail en question d’une maniere
raisonnablement diligente, sdre et économique, et non pour
des motifs inavoués ou étrangers qui visent des objectifs
susceptibles d’aller 2 encontre de ceux du Code. (le juge
Mclntyre, dans 'arrét Erobicoke, précité, a la p. 208)

[6.] Dans le passé, ce critere subjectif n’a pas été examiné de
pres et les tribunaux ont généralement présumé que ’'em-
ployeur agissait de bonne foi en I'absence de preuve contraire.
Toutefois, dans certains cas récents, le tribunal a indiqué que
ce critere comportait des exigences plus rigoureuses. 1l ne doit
pas permettre de fermer les yeux sur les préjugés qu’a de
bonne foi I'employeur contre un groupe de personnes proté-
gées par la Loi. En effet, cela serait battre en bréche les objec-
tifs mémes de la Loi, qui vise précisément 2 éliminer les pré-
jugés et les stéréotypes a I’endroit de certains groupes. Par
conséquent, I’employeur a la charge d’établir le but de sa ligne
de conduite en matiere d’emploi et de montrer que les raisons
fondamentales de celle-ci ne sont pas ses préjugés et ses sté-
réotypes ou ceux de ses clients, mais bien [TRADUCTION] «des
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tele but rather “in the interests of sound and accepted business
praclice” (Per Sopinka J. in Zurich Insurance supra at p. 376;
also see Robinson v. CAF, supra, at p. D/117.)

{7.] As for the objective part of the BFOR defence, it was
defined by Mclntyre J. in Etobicoke supra at p. 208 as follows:

“In addition it [the occupational requirement] must be
related in an objective sense to the performance of the
employment concerned, in that it is reasonably necessary to
assure the efficient and economical performance of the job
without endangering the employee, his fellow employees
and the general public.”

[8.] Here, as well, there has been considerable refinement in
the treatment of this objective part of the employer’s evidence
since it was first formulated in 1982. First, the Supreme Court
has in fact imposed a burden of objective proof on the
employer: “[The occupational requirement] must be related in
an objective sense to the performance of the employment”.
This implies that the relationship between requirement and
employment must be proved on the basis of real facts not on
the basis of impressions. Secondly, the Supreme Court speaks
of an occupational requirement that is “reasonably necessary”
to ensure the adequate performance of the employment, It is a
criterion of necessity not convenience (see Robinson v. CAF;
supra at p. D/118; Martin v. CAF T.D. 11/92, unreported at p.
21.) An employer cannot overcome the fundamental aim under
the CHRA of ensuring equal opportunity for individuals
regardless of certain personal characteristics identified by the
CHRA on the basis that life would be simpler for the
employer, if such people were excluded. On the contrary, case
law has interpreted the objective criterion of reasonable neces-
sity in such a way as to ensure that the occupational require-
ment is truly necessary. In fact, onc judge has gone so far (per-
haps too far) as to say that the case law has evolved to the
point where an employer must show that it is absolutely neces-
sary. Marceau J. in Levac v. CAF (F.C.A.), July 8, 1992, unre-
ported at pp. 10-11 stated:

“I am prepared to admit that there is also another aspect on
which this Alberta Dairy Pool judgment may be considered
somewhat innovative, at least indirectly, particularly if the
reasons of the minority are read in conjunction with those of
the majority. It may have rendered the defence of BFOR
cven less available than previously. Until now, the prevalent
view, I believe, was that, to be justified, a bona fide occupa-
tional requirement had to be, as expressed in Etobicoke (at p.
208); “reasonably necessary to assure the efficient and eco-
nomical performance of the job without endangering the
employcee, his fellow employees and the general public”. It
seems from now on that it must be, not only “reasonably”,
but absolutely necessary, that is, it must be without any
other workable, less stringent, alternative”. (But see dissent-
ing view of Desjardins J. at p. 7.)

h

pratiques commerciales solidement fondées ct reconnues» (le
juge Sopinka, dans 'arrét Zurich Insurance, préeité, A la p.
341; voir aussi I'affaire Robinson c¢. CAF, précitée, d la p.
D/117).

[7.] Quant 2 I'81ément objectif du moyen de défense fondé sur
une EPJ, le juge Mcintyre I'a défini comme suit, dans Parrét
Etobicoke, précité, a la p. 208:

Elle [I’exigence professionnellc] doit en outre se rapporter
objectivement a I'exercice de I'emploi en question, en étant
raisonnablement nécessaire pour assurer 1'cxéeution efficace
et économique du travail sans meltre en danger I'employé,
ses compagnons de travail et le public en général.

[8.] Encore une fois, 1a fagon dont les tribunaux ont cxaminé
cet élément objectif de la preuve de I'employeur a évolué
beaucoup depuis sa formulation cn 1982, Premidrement, Ia
Cour supréme a de fait imposé & I"'employcur un fardeau de
preuve objective: «[I’exigence professionnellc] doit en outre se
rapporter objectivement a ’exercice de 'emploi en question».
Cela suppose que la preuve de la relation entre I'exigence ct
Pemploi doit reposer sur des faits ct non sur des impressions.
Deuxiemement, la Cour supréme parle d*unc cxigence profes-
sionnelle qui est «raisonnablement nécessaire» pour assurer
I'exécution convenable du travail. C’est un critere de nécessité
et non de commodité (voir Ics affaircs Robinson c. FAC, préci-
tée, & la p. D/118; Martin ¢. FAC, décision du tribunal, nov. 92,
inédite, & Ja p. 21). Un employeur ne peut pas passer oulre A
I’objectif fondamental de la Loi, qui est de garantir le droit de
tous les individus & I'égalité des chances d'épanouissement
sans égard & certaines caractéristiques personaelles définies par
la Loi, parce qu’il estime plus simple d’exclure cerlains indivi-
dus. Au contraire, selon I'interprétation que la jurisprudence a
donnéc au critere objectif de la nécessité raisonnable, I'exi-
gence professionnelle doit &tre vraiment nécessaire. En fait, un
juge est allé jusqu’a dire (peut-étre cst-il alié trop loin) que la
jurisprudence avait évolué a tel point qu’un employcur devait
établir que Iexigence était absolument nécessaire. Dans I'ardt
Levac c. FAC, C.AF., 8 juillet 1992, inédit, le juge Marceau
dit, aux p. 11 et 12:

Je suis prét & reconnaitre qu'il y a également un autre angle
sous lequel on peut considérer I'arrét Alberta Dairy Pool
comme quelque peu innovateur, du moins indircctement,
surtout si I'on rapproche les motifs de la minorité de ceux de
la majorité. Il se peut que cet arrdt limite cncore plus
qu’auparavant les cas o le moyen de défensc tiré d*unc EPJ
peut étre invoqué. Jusqu’d maintenant, I'opinion la plus
répandue voulait, je crois, que pour &tre justifiée, une exi-
gence professionnelle justifiée devait, pour reprendre les
termes employés dans P'ariét Etobicoke (2 1a page 208), &tre
«raisonnablement nécessaire pour assurcr 'exéeution effi-
cace ct économique du travail sans mettre en danger I'em-
ployé, ses compagnons de travail ct le public en général», 11
semble que désormais clle doive &tre non sculement «raison-
nablement» mais absolument nécessaire, ¢’est-a-dire qu’il
n'cxiste aucunc solution de rechange réalisable ¢t moins
rigourcuse. (Voir cependant lIes motifs du juge Desjardins,
dissidente, a Ia p. 7.)
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The Ontario Court of Appeal more recently in Ontario Human
Rights Commission v. London Monenco Consultants Ltd
(1992) 9 O.R. (3d) 509 at pp. 516-517, stated that:

“A discriminatory qualification cannot be justified in the
absence of a direct and substantial relationship between the
qualification and the abilities, qualities or attributes needed
to satisfactorily perform the employment given its particular
nature.” [Emphasis added.]

[9.] Moreover, if an employer is relying upon a general rule of
exclusion, it must explain why as a practical alternative, it was
not possible to assess individually the risk presented by each
employee and thus had to impose a blanket practice. (Wardair
Canada Inc. v. Cremona (F.C.A.) October 9, 1992, unreported
at p. 6; Saskatchewan Human Rights Commission v. Saskatoon
[1989] 2 S.C.R. 1297 at pp. 1313-14; Central Alberta Dairy
Pool supra at p. 518).

[10.] The employer must also show that its practice or rule is
not disproportionate in that there are no other means less preju-
dicial to the concerned group’s right to equal treatment than its
general exclusion on the basis of the criterion employed. (Ville
Brossard, supra at p. 312; Central Alberta Dairy Pool, supra at
pp. 526-527).

d) Distinction Between Direct Discrimination and
Adverse Effect Discrimination

[11.] The logical conclusion from this analysis is that there is
very little, if any, meaningful distinction between what an
employer must establish by way of a defence to an allegation
of direct discrimination and a defence to an allegation of
adverse effect discrimination. The only difference may be
semantic. In both cases, the employer must have regard to the
particular individual in question. In the case of direct discrimi-
nation, the employer must justify its rule or practice by demon-
strating that there are no reasonable alternatives and that the
rule or practice is proportional to the end being sought. In the
case of adverse effect discrimination, the neutral rule is not
attacked but the employer must still show that it could not oth-
erwise reasonably accommodate the individual disparately
affected by that rule. In both cases, whether the operative
words are “reasonable alternative” or “proportionality” or
“accommodation”, the inquiry is essentially the same: the
employer must show that it could not have done anything else
reasonable or practical to avoid the negative impact on the
individual.

e) Safety Risk as a BFOR
(i) Increase in Risk

[12.] It was once thought that, an employer, relying on safety
reasons, as in the present case, could establish a BFOR by
merely showing that the employment of such individuals
would result in a marginal increase of risk to public safety.
(Bhinder, supra; Canadian Pacific v. Canada ([sub-nom.
Mahon v. Canadian Pacific} Mahon) [1988] | F.C. 209). It is
now clear that the standard that the employer must meet is that
the group of persons in question excluded by the employment
practice will present a “sufficient risk of employee failure” (see
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Plus récemment. dans 1'arrét Ontario Human Rights Commis-
sion v. London Monenco Consultants Ltd., (1992), 9 O.R. (3d)
509, aux p. 516 et 517, la Cour d’appel de 'Ontario a dit ceci:

[TrADUCTION] Une exigence professionnelle ne peut pas étre
justifiée en I’absence d’un lien direct et important entre
I’exigence et les aptitudes, qualités ou attributs nécessaires
pour exécuter le travail de fagon satisfaisante, compte tenu
de sa nature particuliere. (Non souligné dans le texte origi-
nal.)

[9.] Par surcroit, si un employeur fait valoir une régle générale
d’exclusion, il doit expliquer pourquoi I’évaluation indivi-
duelle du risque associé a chaque employé ne représentait pas
une solution pratique et pourquoi il a fallu imposer une regle
générale. (Arréts Wardair Canada Inc. c. Cremona, C.AF., 9
octobre 1992, inédit, a la p. 6; Saskatchewan (Human Rights
Commission) c. Saskatoon (Ville), [1989] 2 R.C.S. 1297, aux p.
1313 et 1314; Central Alberta Dairy Pool, précité, a la p. 518.

[10.] L’employeur doit aussi établir que sa pratique ou sa reégle
n’était pas disproportionnée en ce sens qu’il n’existait pas de
moyens, autres que I’exclusion générale fondée sur le critére
retenu, moins attentatoires au droit du groupe concerné a I’éga-
lité de traitement. (Arréts Brossard (Ville), précité, a la p. 312;
Central Alberta Dairy Pool, précité, aux p. 526 et 527.)
d) La distinction entre la discrimination directe et la
discrimination par suite d’un effet préjudiciable
(indirecte)

[11.] Cette analyse nous conduit logiquement a conclure qu’on
ne peut établir presque aucune distinction significative entre ce
qu’un employeur doit prouver pour se défendre contre une allé-
gation de discrimination directe et ce qu’il doit prouver pour
répondre 2 une allégation de discrimination indirecte. La seule
différence est peut-étre d’ordre sémantique. Dans les deux cas,
I’employeur doit tenir compte de ’individu en cause. Dans le
cas de la discrimination directe, ’employeur doit justifier sa
regle ou sa pratique en montrant qu’il n’existe pas d'autre solu-
tion raisonnable et que la régle ou la pratique est proportionnée
au but visé. Dans le cas de la discrimination indirecte, la régle
neutre n’est pas contestée, mais I’employeur doit tout de méme
montrer qu’il n’aurait pas pu composer autrement avec 1’indi-
vidu lésé particulicrement par cette regle. Dans les deux cas,
que les mots clefs soient «autre solution raisonnable», «propor-
tionnalité» ou «accommodement», ’examen a le méme objet:
I’employeur doit montrer qu’il n’aurait pu prendre aucune
autre mesure raisonnable ou pratique pour éviter les consé-
quences ficheuses pour I'individu.

e) Les risques en mati¢re de sécurité en tant qu’EPJ

(i) L’augmentation du risque

[12.] On a cru a un moment donné qu’un employeur pouvait,
en faisant valoir des raisons de sécurité, comme en 'espece,
établir une EPJ en montrant simplement que I’embauchage de
certains individus résulterait en une légére augmentation des
risques pour la sécurité publique. (Arréts Bhinder, précité;
Canadien Pacifique Liée c. Canada (Commission canadienne
des droits de la personne) [sub nom. Mahon c. Canadien Paci-
figue] (Mahon), [1988] 1 C.F. 209.) Il est apparu clairement
aujourd’hui que la norme a laquelle I’employeur doit satisfaire
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Etobicoke, supra at p. 210; Central Alberta Dairy, supra, at p.
513; Robinson v. CAF, supra at p. D/119-D/123.)

[13.] This test of sufficient risk has been recently confirmed by
the Federal Court of Appeal in Attorney-General of Canada v.
Rosin [1991] 1 F.C. 391. Noting that Wilson, J. had held in
Central Alberta Dairy Pool, supra -pp. 512-513, that the
Supreme Court had erred in Bhinder, in accepting as evidence
of BFOR the proof of a very slight increase in risk for the
safety of the employee, Linden J. dismissed on behalf of the
Court in Rosin the position that proof of any risk, even the
most minimal, constitutes proof of sufficient risk consistent
with a BFOR. (Linden J. indicated that the Federal Court of
Appeal decision in Canadian Pacific v. Canada (Mahon)
supra may have been impliedly overruled as well).

[14.] The Tribunal in Robinson v. Canadian Armed Forces,
supra recently rendered a decision along the same lines. In that
case, which dealt with a policy excluding persons suffering
from epilepsy from the Armed Forces, the Tribunal concluded
that in light of the decision in Central Alberta Dairy Pool, the
criterion of unacceptable risk stated by MacGuigan, J. in Air
Canada v. Carson, [1985} 1 F.C. 209 had again become the
applicable criterion for sufficient risk. According to the Tribu-
nal, this criterion means that proof of a slight or negligible risk
is not sufficient to constitute a BFOR. It seems that the risk
must be substantial.

[15.] The significant risk standard recognizes that some risk is
tolerable in that human endeavours are not totally risk free.
While this standard protects genuine concerns about workplace
safety, it does not guarantee the highest degree of safety which
would be the elimination of any added risk. What it does, is
ensure that the objectives of the CHRA are met by seeking to
integrate people with disabilities into the workplace even
though such persons may create some hcightened risk but
within acceptable limits.

(i) Measuring the Increase in Risk

[16.] The thorny question is determining when some increased
risk amounts to significant risk. What must be evaluated, in
each case, is whether the risk to safety is sufficiently high to be
described as unacceptable in relation to a particular job. In
Levac v. CAF (1991) 15 C.H.R.R. D/175 aff’d, A.G. of Canada
v. Levac, July 8, 1992, unreported, the evidence was that the
complainant who had a heart condition, was at an eight to ten
per cent risk of having a heart attack within the next five years
(or six to nine per cent within the next three years); and he was
two to three times more likely to die if he was at sea when a
heart attack occurred because of the remoteness of care at sea
than if he was on shore, This was not considered sufficient
risk. In DeJager v. DND (1987) 7 C.H.R.R. D/3508, there was
cvidence that there would be increased danger or risk to the
Complainant in that case, an asthmatic, if he were to be in an
isolated post, away from medical attention but the Tribunal did
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est cclle-ci: le groupe de personnes en question, qui est cxclu
par la pratique en matidre d'emploi, présente «un risque d’er-
reur humaine suffisant» (voir les arréts Etobicoke, précité, i Ia
p. 210; Central Alberta Dairy Pool, précité, a la p. 513; ct I'af-
faire Robinson c. FAC, précitée, aux p. D/119 & D/123).

[13.] La Cour d’appel fédérale a récemment confirmé ce critdre
du risque suffisant dans I'ariét Canada (Procureur général) c.
Rosin, [1991] 1 C.F. 391. Faisant obsecrver que Ic juge Wilson
avait décidé dans 'arrét Central Alberta Dairy Pool, précité,
aux p. 512 et 513, que la Cour suptéme avait commis unc
erreur dans I’arrét Bhinder, en acceptant comme preuve d'une
EPJ la preuve d’une tres 1égere augmentation du risque couru
par I'employé, le juge Linden a rejeté, au nom de la Cour, dans
I'arrét Rosin, le point de vue selon lequel la preuve de tout ris-
que, méme le plus infime, constitue la preuve d’un risque suffi-
sant compatible avec une EPJ, (Le juge Linden a indiqué que
I'arrét de la Cour d'appel fédérale Canadien Pacifique c.
Canada (Mabon), précité, avait peut-&re éé écarté implicite-
ment lui aussi.)

[14.] Dans I'affaire Robinson c. Forces armées canadiennes,
précitée, le tribunal a rendu une décision fondée sur les mémes
principes. Dans cette affaire-13, qui portait sur unc ligne de
conduite excluant les épileptiques des Forces armées, le tribu-
nal a conclu qu’étant donné 'artét Central Alberta Dairy Pool,
le critere du risque inacceptable énoncé par le juge MacGuigan
dans 'arrét Air Canada ¢. Carson, [1985] 1 C.F. 209, était
redevenu le critere applicable au risque suffisant. D’aprés le
tribunal, ce critere signific que la preuve d’un risque faible ou
négligeable n’est pas suffisante pour constituer une EPJ. Il
semble que le risque doive &tre important.

[15.] La norme du risque important reconnait la nécessité de
tolérer un certain degré de risque car les activités humaines ne
sont pas absolument sans risque. Certes, cetic norme protége
les préoccupations légitimes au sujet de la sécurité en milicu de
travail, mais clle ne garantit pas le degré le plus élevé de séeu-
rité, soit I'élimination de tout risque accru. En effet, clle fait cn
sorle que les objectifs de la Loi soient aticints en favorisant
I'intégration professionnelle des personnes qui ont des défi-
ciences, bicn qu'il en résulte une augmentation des risques, qui
est cependant contenue dans des limites acceptables.

(i) La mesure de I’accroissement du risque

[16.] La question épineuse & trancher concerne la manitre de
déterminer dans quels cas un accroissement de risque repré-
sente un risque important, Ce qu’il faut évaluer dans chaque
cas, c’est si le risque en matidre de séecurité est suflisamment
grand pour &tre tenu pour inacceptable par rapport & un cmploi
donné. Dans la décision Levac ¢. FAC (1991) 15 C.H.R.R.
D/175, confirmée Canada (Procurenr général) ¢. Levae, 8 juil-
let 1992, inédit, la preuve a montré qu’étant donné I’état du
plaignant, cardiaque, la probabilité qu’il fassc une crise avait
été évaluée A huit A dix pour cent d’ici cing ans (ou six & ncuf
pour cent d’ici trois ans); et il y avait de deux 2 trois fois plus
de chances qu’il meure s’il était en mer, plutdt que sur la terre
ferme, au moment de la crise cardiaque A cause de I'éloigne-
ment des services de santé. Ce risque n’a pas été tenu pour
suffisant. Dans 1'affaire DeJager c. MDN (1987) 7 C.H.R.R.
D/3508, certains éléments de preuve établissaient 1'existence
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not find this to be a sufficient risk so as to justify the CAF
discriminating against him.

[17.] The dividing line between insufficient and sufficient risk
is ultimately judgmental and turns on the circumstances of
each case. In particular, a careful assessment would have to be
made of the actual health and safety risks posed by such
employees and how they compare with other risks that the
employer is willing to accept. If such risks were determined to
be significantly higher, then it would have to be asked whether
there are any reasonable measures that can be put in place to
minimize such risks to an acceptable level—a level that makes
them comparable with other tolerated risks.

{18.] The determination of significant risk requires a Tribunal
to balance the disabled individual’s interest in working and
participating in society against the need to protect that individ-
ual and others from harm. In an attempt to strike the appropri-
ate balance, it is appealing to rely upon percentages of
increased risk. High percentages of say 80% or even 50% can
be quite compelling, However, this is a less useful tool when
the percentages are low. A raw percentage figure of say 2% or
3% or even 12% might seem appreciable to one person and yet
quite small or insignificant to another. Since reasonable people
can reach very different conclusions based upon an abstract
percentage. it may not provide the appropriate or sole bench
mark for drawing the necessary conclusion. This seemed to
trouble the Tribunal in Levac v. CAF supra at pp. D/193-194,
as well.

{19.] Significant risk can best be measured in the context of the
particular job and then only in comparison with other risks
posed by that workplace. In this way, other tolerable risks aris-
ing from the employment establish risk thresholds. If risks of
comparable magnitude are acceptable in a particular work
environment then risks posed by a person who is HIV positive
cannot be considered significant. By ulilising a comparative
risk analysis, there is recognition that employers cannot expect
a completely risk free work environment. Instead, the standard
of significant risk seeks to eliminate those risks that pose a sig-
nificant or substantial threat to health and safety. In any partic-
ular situation, one must determine when risks are deemed sig-
nificant and thus unacceptable by identifying the nature and
quantum of other risks that are tolerated as acceptable in that
particular work environment. By applying a comparative risk
analysis, one can best determine if the risk is substantial. (See
generally S.D. Watson, “Eliminating Fear Through Compara-
tive Risk: Docs, AIDS and the Anti-Discrimination Ideal”
(1992) 40 Buffalo L. Rev. 738).

(iii) Nature of the Evidence of Risk

(20.] Whenever an employer relies on health and safety consid-
erations to justify its exclusion of the employee, it must show
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d’un danger ou d’un risque accru pour le plaignant du fait de
son asthme, s’il était affecté a un poste en région isolée, loin
des hopitaux, mais le tribunal n’a pas conclu que cela consti-
tuait un risque suffisant, justifiant I’acte discriminatoire des
FAC a son endroit.

[17.] La ligne de démarcation entre le risque suffisant et le ris-
que insuffisant est en derniere analyse une affaire de jugement
et dépend des circonstances de I'espece. En particulier, it y a
lieu d'évaluer soigneusement les risques réels pour la santé et
la sécurité que présentent les employés et de les comparer aux
autres risques que ’employeur est disposé a accepter. S’ils
sont jugés beaucoup plus grands, il faut alors se demander si
d’autres mesures raisonnables peuvent étre prises qui rédui-
raient ces risques au minimum et les rendraient acceptables—
c’est-a-dire comparables aux autres risques tolérés.

[18.] Pour déterminer si un risque est important, le tribunal
doit mettre en balance, d’une part, I’intérét de la personne
atteinte de déficience en ce qui a trait au travail et 2 la vie en
société et, d’autre part, la nécessité de protéger celle-ci et
d’autres contre tout préjudice. Pour réaliser I’équilibre voulu, il
est tentant de recourir & des pourcentages d’augmentation de
risque. Des pourcentages élevés, mettons de 80 p. 100 ou
méme de 50 p. 100, peuvent étre trés persuasifs. Toutefois, cet
outil se révele moins utile si les pourcentages sont peu élevés.
Un pourcentage brut, mettons de 2 p. 100 ou de 3 p. 100, voire
de 12 p. 100, peut sembler appréciable pour une personne,
mais assez faible ou insignifiant pour une autre. Comme des
personnes raisonnables peuvent en arriver A des conclusions
tres différentes sur la foi d’un pourcentage abstrait, cela ne
peut pas étre un point de repere convenable ou le seul qui per-
metie de tirer la conclusion qui s’impose. Le tribunal a semblé
s'inquiéter aussi de cette difficulté dans I’affaire Levac c. FAC,
précitée, aux p. D/193 et D/194.

[19.] C’est par rapport a ’emploi particulier que I’on peut le
mieux mesurer le risque important et seulement par comparai-
son avec les autres risques rattachés au milieu de travail. De
cette maniére, les autres risques tolérables que présente I’em-
ploi établissent des scuils de risque. Si des risques d’ampleur
comparable sont acceptables dans un milieu de travail donné,
alors les risques que présente une personne VIH-positive ne
peuvent pas étre considérés comme importants. En recourant
une analyse comparative des risques, on reconnait que les
employeurs ne peuvent pas compter sur un milieu de travail
totalement siir. Au lieu de cela, 1a norme du risque important a
pour but de supprimer les risques qui constituent une menace
importante 2 la santé et & la sécurité. Dans chaque cas, il faut
déterminer quel risque sera tenu pour important et donc inac-
ceptable, en précisant la nature et I’ampleur des autres risques
qui sont tolérés parce qu’ils sont acceptables dans un milieu de
travail particulier. En faisant une analyse comparative des ris-
ques, on est plus 3 méme de déterminer si le risque est impor-
tant. (Voir, de fagon générale, S.D. Watson, «Eliminating Fear
Through Comparative Risk: Docs, AIDS and the Anti-Discri-
mination Ideal» (1992) 40 Buffalo L. Rev. 738.)

(iii) La nature de la preuve du risque

{20.] Quand un employeur fait valoir des raisons de santé et de
sécurité pour justifier son exclusion de I’employé, il doit mon-



56 CANADA v. THWAITES [1994] 3 EF.C.

that the risk is based on the most authoritative and up to date
medical, scientific and statistical information available and not
on hasty assumptions, speculative apprehensions or unfounded
generalizations (Heincke et al. v. Emrick Plastics et al, (1992)
55 O.A.C. 33 at 37-38 (Div. CL); Etobicoke supra at p. 212;
Rodger v. C.N. (1985) 6 CHRR D/2899 at p. 2907).

(f) Reasonable Alternatives or Accommodation if No
Undue Hardship

[21.] The importance of searching for reasonable alternatives
or accommodating the individual to permit him or her to do the
job or to lessen any risk (if risk is a factor) is now the bedrock
of human rights law in this country. Indeed, without such
accommodation, the protection given by the CHRA to certain
groups, the disabled in particular, would be quite illusory.
Anne M. Molloy, in “Disability and the Duty To Accommo-
date” (1992) 1 Can Lab. Law Journal 23 put it well at p. 26:

“For persons with disabilities, the right to accommodation
goes to the very heart of equality. To appreciate the impor-
tance of this right, one must understand the reality of dis-
crimination. Much of the problem is attitudinal. The barriers
to pcople with disabilities in employment are rarely rooted
in loathing or malevolence. On the contrary, the discrimina-
tion is quite often perpetrated with the best of intentions—a
genuine concern about the capabilitics of persons with disa-
bilities, a desire (o protect disabled person from harm or
injury or to shield him or her from the embarrassment of
what is seen as the inevitability of his failure to measure up.
While this may explain the discrimination, it does not, of
course, excuse it nor does it make the ugliness of its result
any more acceptable. The accommodation of differences for
persons with disabilitics therefore requires overcoming the
ignorance, stereotypical attitudes and paternalism that are
the source of much of the overt disability discrimination.”

{22.] Accordingly, the pendulum has swung such that a BFOR
can rarely be established if the rule or practice makes general-
izations about people solely on the basis of disability without
regard to the particular circumstances of the specific class of
individuals affected. Moreover, in order for there to be true
individualization, a close assessment should be made of the
individual in question since even persons with the same disa-
bility vary markedly in how they personally function and cope
with their affliction or vary in the degree of impairment
because of the different stages of their infirmity. This was
emphasized by Ms. Molloy in her article at p. 26:

“It is of critical importance that the accommodation of per-
sons with disabilities be approached on an individual basis.
Disabilities differ dramatically, one from another. There are
also great individual variations within the same disability
group. The effect of a particular disability on a particular
person is very individualized and the accommodation of that
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trer que le risque est fondé sur I’information médicale, scienti-
fique et statistique la plus documentée ct Ia plus  jour ¢t non
sur des suppositions héitives, des appréhensions hypothétiques
ou des généralisations sans fondement (affairc Heincke et al. v.
Emrick Plastics et al. (1992) 55 O.A.C. 33, aux p. 37 ¢t 38 (C.
Div.); arrét Etobicoke, précité, A Ia p. 212; affairc Rodger c.
C.N. (1985) 6 C.H.R.R. D/2899, a la p. D/2907).

f) Autres solutions raisonnables ou accommodements,
sans contraintc excessive

[21.] L’importance de rechercher des solutions de sechange
raisonnables ou des moyens d’accommodement de 'individu
qui lui permettent d’exercer ses fonctions ou qui réduisent le
risque (si le risque est un facteur) est désormais A la base des
lois relatives aux droits de la personne au Canada. Iin cffet,
sans accommodement, la protcction accordée par Ia Loi & cer-
tains groupes, les personnes handicapées surtout, serait tout A
fait illusoire. Dans son article «Disability and the Duty To
Accommodate» (1992) 1| Can Lab. Law Journal 23, Aune M.
Molloy exprime cette idée avec justesse, a la p. 20:

[TraDUCTION] Pour les personnes handicapées, le droit A I'ac-
commodement est essenticl & 1'égalité. Pour bien juger de
I'importance dc ce droit, il faut saisir en quoi consiste vrai-
ment la discrimination. Le probleme est pour une bonne part
question d’attitude. Les obstacles que doivent surmonter les
handicapés en milicu de travail ont rarement pour origine la
répugnance ou la malveillance. Au contraire, la discrimina-
tion est souvent lc fait de gens bien intentionnés—qui sc
soucient véritablement des aptitudes des handicapés, qui
veulent les protéger contre le préjudice ou les blessures, ou
les mettre & 1’abri de I'embarras qui, & leurs yeux, résultera
inévitablement de leur incapacité d'@tre A la hauteur. Certes,
cela peut expliquer la discrimination, mais cela ne I'excuse
pas, bien sir, et cela ne rend pas plus acceptable le résultat,
qui n’est pas beau & voir. Composcr avec les dillérences
associées aux handicaps cxige donc de venir A bout de
I’ignorance, des stéréotypes et du paternalisme qui sont la
source d’une grande partic de la discrimination manilcste
conlre les personnes atteintes de déficiences.

[22.] En conséquence, le mouvement du pendule a été tel
qu’on peut rarement établir unc EPJ si la regle ou la pratique
repose sur des généralisations touchant certaincs personncs,
qui ne se rapportent qu'd leur déficicnce et ne prennent pas en
considération les circonstances particulitres de la classe de
personnes visée. Au surplus, pour qu'il y ait véritablement éva-
luation individuelle dans un cas donné, I'individu touché doit
étre pris en compte car méme les personnes atteintes de la
méme déficience présentent des écarts marqués en ce qui a trait
a la manidre dont elles s’acquitient de leurs fonctions ct A la
manitre dont elles surmontent leur handicap ou en ce qui a
trait & leur degré d’invalidité. Dans son article, préeité, 2 la p.
26, Mme Molloy souligne ce fait:

[TrADUCTION] 11 est de la plus haute importance de composer
avec les personnes handicapées de fagon individuelle. Les
handicaps varient considérablement. Ils présentent aussi des
différences individuelles importantes au scin d'un groupe
donné. L’effet d’unc déficience particulitre sur une per-
sonne est tres individualisé ct il y a donc licu d’individuali-
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disability must therefore also be individualized. In some
cases, all that will be required is a little flexibility and crea-
tivity. In others, advances in technology will provide a
means for a person with a disability to perform a job that
years ago would have been utterly impossible. The key in all
cases is to consider the individual needs and to provide the
individualized accommodation required to meet those needs
in a manner consistent with the employec’s dignity and self-
worth.”

[23.1 It should be acknowledged that this may add some risks
and make matters somewhat more burdensome for employers
but this is a small price to pay for the higher value that society
has placed on equal opportunity. (In a different context see
Huck v. Canadian Odeon Theatres [1985] 3 W.W.R. 717 at
744 (Sask. C.A.), leave to appeal 1o S.C.C refused.) An
employer cannot rely on undue hardship unless it would be
forced to take action requiring significant difficulty or expense
which would clearly place upon the business enterprise an
undue economic or administrative burden. Professor Cumming
in Mahon v. Canadian Pacific (1986) 7 CHRR D/3278 stated
at p. D/3305:

“It would be less costly in the immediate, narrow economic
sense simply to allow employers who act with honesty of
motive ... to preclude the disabled from being employed.
Difficult evaluations, with attendant time-consuming uncer-
tainty and expense, would be avoided. However, our society
has chosen the course of ensuring ‘equality of opportunity’
for the disabled in respect of employment, because the
immediate cost and difficulty in employment decision-mak-
ing is far outweighed by the protection and enhancement of
core values for the disabled, and hence indirectly, for all
members of society. It is only through the extension of
equality of opportunity to the disabled as with other so-
called minority groups, that a society can say it is truly free
and just.”

Against this statement of legal principles, the Tri-
bunal proceeds to determine whether the CAF has
established a BFOR defence on the basis of its enun-
ciated position and on the facts of this case. As to the
subjective element of the test for a BFOR defence,
the Tribunal concludes as follows:

[24.] We heard testimony from all of the relevant CAF individ-
uals involved in the process and we found them to be credible
on this issue. Although the overlap of the two matters is strik-
ing, we find that on balance the CAF held the honest belief that
Thwaites’ medical condition had proceeded to the point where
he required ongoing specialist care which could not be made

ser I'accommodement requis. Parfois, il suffit d’un peu de
souplesse et de créativité. D’autres fois, les progres de la
technologie offrent a une personne handicapée le moyen
d’exécuter un travail qu'il lui aurait été impossible d’accom-
plir il y a quelques années. Dans tous les cas, la solution
réside dans la prise en compte des besoins de 1'individu et
dans 1'accommodement individualisé nécessaire a la satis-
faction de ces besoins d’une maniére compatible avec la
dignité et le mérite de 'employé.

{23.1 1 convient de reconnaitre que cela peut créer certains ris-
ques et augmenter quelque peu le fardeau des employeurs,
mais c’est consentir au bien petit sacrifice au regard de la
valeur supéricure que la société attache a I’égalité des chances
d’épanouissement. (Dans un autre contexte, voir 1"arrét Huck v.
Canadian Odeon Theatres, [1985] 3 W.W.R. 717, a la p. 744
(C.A. Sask.), autorisation de pourvoi devant 1a Cour supréme
refusée.) Un employeur ne peut pas faire valoir la contrainte
excessive & moins d’étre forcé de prendre des mesures compor-
tant des difficultés importantes ou nécessitant des frais impor-
tants qui représenteraient ncttement pour Ventreprise un far-
deau excessif sur les plans économique ou administratif. Dans
P’affaire Mahon c¢. Canadien Pacifique (1986) 7 C.H.R.R.
D/3278, a la p. D/3305, le professeur Cumming dit ceci:

Il serait moins colteux, au sens économique restreint et
immédiat, de permettre simplement aux employeurs qui font
preuve d’un mobile honnéte [...} d’empécher les handi-
capés d’obtenir un emploi. On éviterait ainsi d’avoir a faire
des évaluations difficiles et d’y consacrer le temps néces-
saire, ainsi que I'incertitude et les dépenses qui s’y ratta-
chent. Toutefois, notre société a choisi d’assurer «I’égalité
des chances» en matiere d’emploi aux handicapés parce que
le colit immédiat ct la difficulté dans la prise de décision
quant a I’emploi sont beaucoup moins importants que la pro-
tection et I’encouragement des valeurs fondamentales du
handicapé et de 13, indirectement, de tous les membres de la
société. Ce n'est qu'en étendant «I'égalité des chances» aux
handicapés tout comme aux autres soi-disant groupes mino-
ritaires, qu’unc société peut se dire franchement libre et
équitable.

Au regard de cet énoncé de principes juridiques, le
Tribunal entreprend de déterminer si les FAC ont éta-
bli une EPJ, compte tenu de la position qu’elles ont
adoptée et des faits de I'espéce. Quant a I’élément
subjectif entrant dans la défense fondée sur une EPJ,
le Tribunal conclut de la fagon suivante:

[24.] Le tribunal a entendu toutes les personnes des FAC qui
sont intervenues dans le processus et dont le témoignage était
pertinent; il les a jugées crédibles a cet égard. Bien que I'imbri-
cation des dcux questions saute aux yeux, le tribunal conclut,
suivant la prépondérance des probabilités, que les FAC
croyaient sincérement que I’évolution de la maladie du plai-
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available to him at sea. Accordingly, we find that the CAF has
satisfied the subjective element of the BFOR test.8

With respect to the objective element of the test,
the Tribunal concludes that the Career Medical
Review Board process “was nothing more than a
paper review” and that “Thwaites was never given
the benefit of any meaningful individual assessment
which is his right under the law.” The Tribunal goes
on to examine whether any reasonable measures wete
examined to lessen any increased risk that might have
been posed if Thwaites had been retained in the CAF
and, more specifically, if he had remained in a “hard
sea trade” where he would have been required to
spend extensive periods at sea. It concludes that risk
could have been diminished but would nonetheless
have remained and that the remaining risk arising
from his condition would not have been “sufficient to
warrant his exclusion.” Finally, the Tribunal
examined other alternatives to release. It concluded
that the CAF’s sea/shore ratio was sufficiently flexi-
ble to allow for the “accommodating” of Thwaites
without causing the CAF “undue hardship”. On the
basis of its analysis, the Tribunal concluded that the
objective element of the test to establish a valid
BFOR defence was not met and that the release of
Thwaites from the CAF was “too drastic”. It stated
that “Medical limitations’ policy in the CAF supports
accommodation and yet no attempt at any accommo-
dation was made for Thwaites.”

The Tribunal’s conclusion is in part in the follow-
ing terms;

[25.] When all is said and done, the one real issue that this
Tribunal must decide is whether the Respondent, CAF, could
(and should) have made further enquiries of Dr. Schlech, Dr.
Johnston and Thwaites himself following receipt by the CAF's
non-specialist medical personnel of Dr. Schlech’s November
12, 1987 letter. Alternatively, could (and should) the CAF have
taken the opportunity to have Dr. Schlech, Dr. Johnston or
Thwaites appear personally before the CMRB in order that
there be a proper opportunity for individualized assessment?

8 The two overlapping matters referred to are Thwaites’
disability and his sexual orientation and the related investiga-
tions within the CAF.

I

gnant faisait en sortc qu'il avait besoin de soins spécialisés
continus qui ne pouvaient lui étre prodigués en mer. En consé-
quence, le tribunal est d’avis que les FAC ont établi 1I'élément
subjectif de L'EPIS,

Quant a I’élément objectif de la défense, le Tribu-
nal conclut que le processus du Conseil de révision
médicale des carrieres «était essentiellement théo-
rique» et que «pas une fois M. Thwaites n’a pu obte-
nir, comme la loi lui en donnait le droit, que les FAC
proceédent & une évaluation individuelle digne de ce
nom». Le Tribunal examine ensuitc si des mesures
raisonnables ont été envisagées dans le but de limiter
Paccroissement du risque qui aurait pu s’ensuivre si
M. Thwaites avait été maintenu dans les FAC et, plus
particulitrement, dans ’un des métiers propres a la
marine qui ’aurait forcé a passer de longues périodes
en mer. Il conclut que le risque aurait pu étre dimi-
nué, mais que le risque qui serait quand méme resté,
comipte tenu de son état, n’aurait pas été «suffisant(c]
pour justifier son exclusion des FAC», Finalement, le
Tribunal examine d’autres solutions possibles. Il con-
clut que le rapport service en mer/service a terre était
assez souple dans les FAC pour permettre de prendre
des mesures d’«accommodement» A {"épard de M.
Thwaites, sans que cela cause aux FAC des «con-
traintes excessives». Par suite de son analyse, le Tri-
bunal a conclu que I'élément objectif d’une défense
d’EPJ n’était pas établi et que la libération de M.
Thwaites des FAC a constitué une mesure «trop radi-
cale». Et il a ajouté: «La politique des FAC en
matigre de restrictions médicales permet 1’application
de mesures d’accommodement, pourtant [I']intimée
n’[a] jamais fait d’effort en ce sens pour M.
Thwaites».

La conclusion du Tribunal est rédigée en partie de
la fagon suivante:

{25.] En conclusion, la véritable question que Ic tribunal doit
trancher est celle de savoir si les FAC, intimée, pouvaient (ct si
clles auraicnt d0) s’informer davantage auprés du doctcur
Schlech, de la docteure Johnston ct de M. Thwaites lui-méme
apres que leur personnel médical non spécialisé cut pris con-
naissance de Ja lettre du docteur Schlech datée du 12 novembre
1987. Le tribunal doit déterminer, subsidiaircment, si les FAC
pouvaient (et si elles auraient dfi) inviter le docteur Schiech, la
docteure Johnston ou M. Thwaites lui-méme A comparaitre

8 Les deux questions imbriquées auxquelles il est ici fait
référence sont la déficicnce et V'oricntation scxuclle de M.
Thwaites, ct les enquétes internes s’y rapportant,
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[26.] As a question of fact and bearing in mind the purpose of
the governing legislation, we conclude, however, that the CAF
did not go far enough and did not do what it could to reasona-
bly and properly assess Thwaites. It failed to make a full
assessment of Thwaites’ condition and determine whether he
was exposed to risks significantly greater than the usual risks
for those who are not disabled of going to sea and being
remote from hospital facilities and specialist care should an
unexpected medical emergency arise. In essence, the CMRB
decision to dismiss him was not based upon the most authorita-
tive and up-to-date medical, scientific and statistical informa-
tion available. No individual assessment was performed to
determine how he was functioning at the various stages of his
infirmity. Moreover, the CAF has failed to show that it could
not otherwise reasonably and practically accommodate
Thwaites’ needs without exposing him or others to unaccept-
able risks. Nor did it demonstrate that no other reasonable or
practical alternative (other than dismissal) could have been
found for Thwaites. Accordingly, the complaint has been sub-
stantiated.”

The Tribunal then goes on to deal with the issue of
remedy. 1 will return to this subject at a later stage in
these reasons. The remedy provided, which falls short
of reinstatement but is nonetheless substantial and
here in dispute, is recited at page 42 of these reasons.

STANDARD OF REVIEW

The issues before me as earlier described in these
reasons are, I think without question, questions of
law. Having reached the same conclusion as to the
issues in Cluff v. Canada (Department of Agricul-
ture),!0 I made and adopted the following comments
in the reasons for my order therein regarding the
standard of review [at pages 184-185]:

... the following quotation from the reasons of La Forest J. in
Canada (Attorney General) v. Mossop succinctly states the
standard of review in this matter:

The superior expertise of a human rights tribunal relates to
fact-finding and adjudication in a human rights context. It
does not extend to general questions of law such as the one
at issue in this case. These are ultimately matters within the

9 The conclusion elaborated in paragraph 26 and stated to be
“a question of fact” is not, in my opinion, a question of fact but
rather a conclusion of law.

10 [1994] 2 F.C. 176 (T.D.).

h

devant le CRMC afin d’assurer une possibilité convenable
d’examen individualisé.

[26.] Relativement aux faits, le tribunal, gardant & Pesprit 1’ob-
jectif visé par la loi applicable, conclut toutefois que les FAC
n’ont pas poussé assez loin leurs efforts et n’ont pas fait tout ce
qu’elles ont pu pour arriver & une évaluation correcte et raison-
nable de la situation. Leur évaluation de I’état de santé du plai-
gnant a été tronquée et elles n’ont pas établi si, en cas d’ur-
gence médicale imprévue, celui-ci courait, du fait de sa
maladie, des risques substantiellement supérieurs aux dangers
auxquels les marins n’ayant pas de déficience s’exposaient
habituellement en allant en mer, loin de toute installation hos-
pitali¢re ou de soins spécialisés. Essentiellement, la décision
du CRMC de I’'exclure des Forces ne reposait pas sur les ren-
seignements médicaux, scientifiques et statistiques les plus
documentés et les plus a jour. Aucune évaluation individuali-
sée n’a été faite afin de déterminer comment il fonctionnait
aux divers stades de la maladie. Qui plus est, les FAC n’ont pas
démontré qu’il ne leur était pas raisonnablement et pratique-
ment possible de tenir compte des besoins de M. Thwaites sans
faire courir de risques inacceptables a ce dernier ou a d’autres
personnes. Elles n’ont pas établi non plus qu’elles n’ont pu
trouver une solution raisonnable et pratique autre que la libéra-
tion. En conséquence, la plainte est bien-fondéed.

Le Tribunal entreprend alors I’étude de la répara-
tion recherchée. Je reviendrai sur cette question plus
loin dans les présents motifs. La réparation accordée,
qui ne va pas jusqu’a la réintégration, mais qui n’en
est pas moins substantielle et qui est ici contestée, est
citée a la page 42 des présents motifs.

LA NORME D’ANALYSE APPLICABLE

Il n’y a pas lieu de douter, quant 2 moi, que les
questions en litige exposées précédemment sont des
questions de droit. Etant arrivé 2 la méme conclusion
que dans D’affaire Cluff c. Canada (Ministére de
UAgriculture)’®, j’adopte ici les commentaires que,
dans les motifs de ma décision, j’ai alors faits quant a
la norme d’analyse applicable [aux pages 184 et
185}:

... I'extrait suivant des motifs prononcés par le juge La Forest

dans I'arrét Canada (Procureur général) c. Mossop énonce

succinctement la norme d’analyse applicable en la matiére:
L’expertise supérieure d’un tribunal des droits de la per-
sonne porte sur ’appréciation des faits et sur les décisions
dans un contexte de droits de la personne. Cette expertise ne
s’étend pas aux questions générales de droit comme celle qui

9 La conclusion élaborée dans le paragraphe 26 «relative-
ment aux faits» n’est pas, & mon avis, une «question de fait»,
mais plutdt une conclusion de droit.

10 {1994] 2 C.F. 176 (I inst.).
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province of the judiciary, and involve concepts of statutory
interpretation and general legal reasoning which the courts
must be supposed competent to perform. The courts cannot
abdicate this duty to the tribunal. They must, therefore,
review the tribunal’s decisions on questions of this kind on
the basis of correctness, not a standard of reasonability.

In reviewing the decision of the Tribunal herein “on the

est soulevée en P'espece. Ces questions relévent de la com-
pétence des cours de justice et font appel 2 des concepts
d’interprétation des lois et & un raisonnement juridique géné-
ral, qui sont censés relever de la compétence des cours de
justice, Ces derniéres ne peuvent renoncer ) ce rble en
faveur du tribunal administratif. Elles doivent donc exami-
ner les décisions du tribunal sur des questions de ce genre du
point de vue de leur justesse ct non en fonction de leur
caractdre raisonnable.

Pour examiner la décision qu’a rendue le Tribunal cn 1’¢s-

basis of correctness”, the following extract from the reasons of b pdce «du point de vue de [sa] justesse», ’extrait suivant des
La Forest 1. in Robichaud v. Canada (Treasury Board) is gen- motifs prononcés par le juge La Forest dans 1'arrét Robichaud
crally instructive: c¢. Canada (Conseil du Trésor) est généralement instruclif:

The purpose of the Act is set forth in s. 2 as being to
extend the laws of Canada to give effect to the principle that
every individual should have an equal opportunity with
other individuals to live his or her own life without being
hindered by discriminatory practices based on certain pro-
hibited grounds of discrimination, including discrimination
of the ground of sex. As Mclntyre J., speaking for this
Court, recently explained in Ontario Human Rights Com-
mission and O’Malley v. Simpsons-Sears Ltd., [1985] 2
S.C.R. 536, the Act must be so interpreted as to advance the
broad policy considerations underlying it. That task should
not be approached in a niggardly fashion but in a manner
befitting the special nature of the legislation, which he
described as “not quite constitutional”; see also Insurance
Corporation of British Columbia v. Heerspink, [1982] 2
S.C.R. 145, per Lamer J., at pp. 157-58. By this expression,
it is not suggested, of course, that the Act is somehow
entrenched but rather that it incorporates certain basic goals
of our society. More recently still, Dickson C. J. in Cana-
dian National Railway Co. v. Canada (Canadian Human
Rights Commission) (the Action Travail des Femmes case),
[1987] 1 S.C.R. 1114, emphasized that the rights enunciated
in the Act must be given full recognition and effect consis-
tent with the dictates of the Interpretation Act that statutes
must be given such fair, large and liberal interpretation as
will best ensure the attainment of their objects.

It is worth repeating that by its very words, the Act (s. 2)
seeks “to give effect” to the principle of equal opportunity
for individuals by eradicating invidious discrimination. It is
not primarily aimed at punishing those who discriminate.
Mclntyre J. puts the same thought in these words in O’Mal-
ley at p. 547.

The Code aims at the removal of discrimination. This is to
state the obvious. Its main approach, however, is not to
punish the discriminator, but rather to provide relief for
the victims of discrimination. It is the result or the effect
of the action complained of which is significant.

Since the Act is essentially concerned with the removal of

discrimination, as opposed to punishing anti-social beha-
viour, it follows that the motives or intention of those who

Suivant son art. 2, la Loi a pour objet de compléter la
législation canadicnne en donnant effet au principe sclon
lequel tous ont droit & ["égalité des chances d’épanouisse-
ment, indépendamment des motifs de distinction illicites
dont ceux fondés sur le sexe. Comme le juge Mclntyre I'a
expliqué récemment, au nom de la Cour, dans I'arrét Com-
mission ontarienne des droits de la personne et O'Malley c.
Simpsons-Sears Ltd., [1985] 2 R.C.S. 536, on doil interpré-
ter la Loi de manitre 2 promouvoir les considérations de
politique générale qui la sous-tendent. Il s’agit 1 d’unc
tiche qui devrait &tre abordée non pas parcimonicuscment
mais d’une maniére qui tienne compte de la nature spéciale
d’une telle loi dont le juge Mclntyre a dit qu’elle «n’cst pas
vraiment de nature constitutionnelle»; voir également Insu-
rance Corporation of British Columbia c. Heerspink, [1982]
2 R.C.S. 145, le juge Lamer, aux pp. 157 ct 158. Bicn sfr, cc
que laisse entendre cette expression n’est pas que la loi en
cause est cn quelque sorte enchssée dans la Constitution,
mais plutdt qu’elle exprime certains objectils fondamentaux
de notre société. Plus récemment encore, dans 'arrét Com-
pagnie des chemins de fer nationaux du Canada c. Canada
(Commission canadienne des droits de la personne) (1 arrét
Action Travail des Femmes), [1987] 1 R.C.S. 1114, le juge
en chef Dickson a souligné la nécessité de rcconnaitre et de
donner effet pleinement aux droits énoncés dans ladite loi,
conformément & la Loi d'interprétation qui cxige que les
lois soient interprétées de la fagon juste, large ct libérale la
plus propre a assurer la réalisation de leurs objets.

11 vaut la peine de répéter que, de par son texte méme, la
Loi (a 'art. 2) vise & «donner effet» au principe de 1'égalité
des chances pour tous en supprimant les distinctions injus-
tes. Son but premicr n'est pas de punir ccux qui pratiquent la
discrimination, A la page 547 de I'arrét 0'Malley, le juge
Mclntyre exprime la méme idée en ces termes:

Le Code vise 1a suppression de lIa discrimination. C’est 11
I'évidence. Toutefois, sa fagon principale de procéder
consiste non pas & punir 'auteur de la discrimination,
mais plut6t & offrir une voic de recours aux victimes de la
discrimination. C’est le résultat ou I'effet de la mesure
dont on se plaint qui importe.

Puisque la Loi s’attache essentiellement & I'élimination de
toute discrimination plutét qu’a la punition d’une conduite
antisociale, il s’ensuit que les motifs ou les intentions des
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discriminate are not central to its concern. Rather, the Act is
directed to redressing socially undesirable conditions quite
apart from the reasons for their existence.!!

I conclude that the foregoing comments apply
equally to the matter now before me.

ANALYSIS

I turn now to the issues raised on behalf of the
applicant with regard to the decision of the Tribunal
other than those that relate to the remedy provided. I
do so bearing in mind the principle acknowledged on
behalf of the applicant that, against the foregoing
standard of review, the reasons of the Tribunal should
not be read microscopically. I do so also being cogni-
zant that the distinction between direct discrimination
and adverse effect discrimination, that is suggested in
paragraph 11 above quoted from the Tribunal’s deci-
sion to be perhaps only semantic is, in fact, real. That
this is so is implicitly, if not explicitly, confirmed by
Iacobucci J., in the Supreme Court of Canada’s
recent decision in Symes v. Canada.\? There remains
for review the conclusion of the Tribunal in the same
paragraph “there is very little, if any, meaningful dis-
tinction between what an employer must establish by
way of a defence to an allegation of direct discrimi-
nation and a defence to an allegation of adverse effect
discrimination.”

i) Did the Tribunal err in applying a higher stan-
dard than the appropriate “reasonably necessary”
standard for a BFOR defence?

It was argued before me, both on behalf of the
respondent Commission and the intervenors, that the
Tribunal was correct in its analysis of the case law
and that little distinction remains between the “rea-

11 Canada (Attorney General) v. Mossop, [1993] 1 S.CR.
554, at p. 585; and Robichaud v. Canada (Treasury Board),
[1987] 2 S.C.R. 84, at pp. 89-90.

12 11993) 4 S.C.R. 695, at pp. 755-756 citing Ontario
Human Rights Commission and O’Malley v. Simpsons-Sears
Lid. et al., [1985]} 2 S.C.R. 536.

auteurs d’actes discriminatoires ne constituent pas une des
préoccupations majeures du législateur. Au contraire, la Loi
vise & remédier 2 des conditions socialement peu souhai-
tables, et ce, sans égard aux raisons de leur existence!!,

Je conclus que les commentaires qui précedent
s’appliquent également 2 la question que j’ai a tran-
cher.

ANALYSE

Je considére maintenant les questions soulevées
pour le compte du requérant relativement a la déci-
sion du Tribunal, a I’exclusion de celles qui se rap-
portent a la réparation accordée. Je le fais en gardant
2 Iesprit le principe, admis pour le compte du requé-
rant, que les motifs du Tribunal ne devraient pas étre
examinés avec une loupe quant a la conformité a la
norme d’analyse définie ci-dessus. Je le fais aussi en
constatant que la distinction entre la discrimination
directe et la discrimination par suite d’un effet préju-
diciable, que le Tribunal semble, dans le paragraphe
11 de sa décision, cité précédemment, avoir considé-
rée n’étre que nominale est, en fait, réelle. Ce constat
est implicitement, si ce n’est explicitement, confirmé
par le juge lacobucci dans I’arrét rendu par la Cour
supréme du Canada dans 1I’affaire Symes c. Canada'?.
1l reste & contrdler la conclusion du Tribunal, donnée
dans le méme paragraphe: «qu’on ne peut établir
presque aucune distinction significative entre ce
qu’un employeur doit prouver pour se défendre con-
tre une allégation de discrimination directe et ce qu’il
doit prouver pour répondre a une allégation de discri-
mination indirecte».

i) Le Tribunal a-t-il commis une erreur en ce qu’il
aurait fautivement appliqué un critére plus sévere que
le crittre du «raisonnablement nécessaire» qui doit
étre pris en considération pour une défense fondée
sur ’EPJ?

Lors de I’argumentation, on a affirmé, tant pour le
compte de la Commission que pour le compte des
intervenants, que le Tribunal avait bien analysé la
jurisprudence et qu’il reste peu de différence entre,

11 Canada (Procureur général) c. Mossop, [1993] 1 R.C.S.
554, a la p. 585; Robichaud c. Canada (Conseil du Trésor),
[1987] 2 R.C.S. 84, aux p. 89 et 90.

1211993] 4 R.C.S. 695, aux p. 755 et 756 citant Commission
ontarienne des droits de la personne et O’Malley c. Simpsons-
Sears Lid. et autres, [1985] 2 R.C.S. 536.
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sonably necessary” or “no reasonable alternatives”
standard for a BFOR defence in relation to direct dis-
crimination and the “duty to accommodate” and
“individual assessment” standard in relation to
adverse effect discrimination, It was further argued
before me on behalf of the intervenors that the BFOR
defence must be interpreted in a manner consistent
with the equality rights guaranteed in section 15 of
the 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 II, No. 44]] and to give effect to this prin-
ciple the “reasonably necessary” standard must in
effect be equated with the “duty to accommodate”
and “individual assessment” standard in relation to
adverse effect discrimination.

I find it unnecessary to deal definitively in these
reasons with either of these arguments.

While the Tribunal did from time to time adopt the
language of the standard in relation to adverse effect
discrimination when dealing with the reality of a case
of direct discrimination,!3 the Tribunal not only
examined individual assessment in the case of
Thwaites which would have gone to the heart of
establishing the BFOR if the Tribunal had concluded
that it had been effectively and fairly carried out, it
further examined whether the CAF had considered
reasonable measures to lessen risk in the event that
Thwaites were retained in the CAF and whether other
alternatives to release of Thwaites had been effec-
tively canvassed. In short, whatever may have been
the strengths or weaknesses of the Tribunal’s legal
analysis, and I am of the view that the strengths of
that analysis far outweigh the weaknesses that are
only apparent if the decision is read microscopically,
in the final analysis the Tribunal effectively and cor-
rectly applied a “reasonably necessary” standard to
the review of the BFOR here in issue and determined
on the facts that the CAF has failed to establish the
objective necessity of the alleged BFOR. Against a
standard of review of correctness, I find no basis for

13 See, for example, at p. 59 of the Tribunal’s decision, at p.
77 of the applicant’s application record where the term
“accommodation” is used.

f

I

d’une part, le «raisonnablement nécessaire» ou la
norme d’une «autre solution raisonnable» relative-
ment 2 la défense fondée sur I'EPJ dans un cas de
discrimination directe et, d’autre part, I’«obligation
d’accommodement» et la norme de 1’«évaluation
individuelle» dans les cas de discrimination indirccte.
On a ajouté, pour le compte des intervenants, quc la
défense fondée sur I'EPJ doit &tre interprétée au
regard des droits & 1'égalité garantis par 1article 15
de la Charte canadienne des droits et libertés [qui
constitue la Partie I de la Loi constitutionnelle de
1982, annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982,
ch. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n® 44]] et
que, pour qu’il en soit ainsi, il fallait que la norme du
«raisonnablement nécessaire» soit mise en équation
avec la norme de P’«obligation d’accommodement»
et de I’«évaluation individuelle» utilisée dans les cas
de discrimination indirecte.

Je ne crois pas que, dans les présents motifs, il soit
nécessaire de se prononcer sur 1'un ou I'autre de ces
arguments.

Bien que le Tribunal ait parfois adopté la termino-
logie de la norme applicable aux cas de discrimina-
tion indirecte alors qi’il examinait les faits d’un cas
de discrimination directe!3, il a non seulement cxa-
miné I’évaluation individuelle qui avait été faite dans
le cas de M. Thwaites, évaluation qui aurait été au
ceeur de Pétablissement d’une EPJ si le Tribunal cn
était arrivé 2 la conclusion que cette évaluation avait
été correctement faite, mais il a aussi examiné si les
FAC avaient envisagé de prendre des mesures raison-
nables de limitation de 1’accroissement du risque
dans I'éventualité que M. Thwaites soit maintenu
dans les FAC, et si d’autres solutions que la libération
avaient effectivement été considérées. Bref, quelles
que puissent étre les forces et les faiblesses de I’ana-
lyse juridique du Tribunal, et je suis d’avis que les
forces P’emportent sur les faiblesses, ces dernidres
n’apparaissant que si on examine la décision A la
loupe, en dernitre analyse, le Tribunal a correctement
appliqué la norme du «raisonnablement nécessaire»
I’examen de I’EPJ en question et a déterminé, & partir
des faits, que les FAC n’ont pas réussi & établir la
nécessité objective de leur EPJ. Au regard de la

13 Voir, par exemple,  la p. 87 de la décision du Tribunal, A
la p. 77 du dossier de la demande du requérant, la présence du
terme «accommodement».,
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interfering with the decision of the Tribunal on this
ground.

Given the foregoing finding, I regard it as unnec-
essary to comment of the intervenors’ Charter argu-
ment.

ii) Did the Tribunal err in determining that the
“risk of employee failure” sufficient to establish a
BFOR “must be substantial”?

In its decision, at paragraph numbered 14 as
quoted above, the Tribunal examined the issue of suf-
ficiency of risk to constitute a BFOR. It noted that
another Canadian Human Rights Tribunal concluded
in a case involving the CAF “that proof of a slight or
negligible risk is not sufficient to constitute a
BFOR.” 1t then concluded that “[i]t seems that the
risk must be substantial.” While this conclusion, may
be couched in an unfortunate choice of words, it can-
not be interpreted as fatal to the Tribunal’s decision.
The term “substantial” must be interpreted in its con-
text. In its context it is not the equivalent of “‘great”.
It is rather nothing more than something greater than
“slight or negligible”. I conclude that this is the only
reasonable interpretation of the term “substantial” in
light of the paragraph that immediately follows the
use of the term and that is once again reproduced
here for ease of reference:

The significant risk standard recognizes that some risk is tol-
erable in that human endeavours are not totally risk free. While
this standard protects genuine concerns about workplace
safety, it does not guarantee the highest degree of safety which
would be the elimination of any added risk. What it does, is
ensure that the objectives of the CHRA are met by seeking to
integrate people with disabilities into the workplace even
though such persons may create some heightened risk but
within acceptable limits.14

iii) Did the Tribunal err in requiring individual
assessment to establish a BFOR and alternatively, did
it err in finding inadequate the individual assessment
of Thwaites by the CAF?

14 Underlining added for emphasis.

h

norme d’analyse relative a la justesse, je ne trouve
aucune raison pour intervenir dans la décision du Tri-
bunal sur ce plan.

Compte tenu de la conclusion qui précede, je con-
sidere qu’il n’est pas nécessaire de commenter 1’argu-
ment des intervenants relatif & la Charte.

ii) Le Tribunal aurait-il commis une erreur en ce
qu’il aurait fautivement déterminé que «le risque
d’erreur humaine suffisant» pour fonder une EPJ
«doive étre important»?

Au paragraphe 14 de sa décision, tel que cité pré-
cédemment, le Tribunal s’est demandé quelle gravité
du risque pouvait fonder une EPJ. Ii a fait remarquer
qu’un autre tribunal des droits de la personne, dans
une affaire o les FAC étaient partie, avait conclu
«que la preuve d’un risque faible ou négligeable n’est
pas suffisante pour constituer une EPJ». Il conclut
alors «que le risque doive étre important». Le mau-
vais choix des termes exprimant cette conclusion ne
peut servir de motif au renversement de la décision
du Tribunal. Le terme «important» doit &tre interprété
dans son contexte, ol il n’est pas 1’équivalent de
«grand». Il signifie plutdt quelque chose qui est sim-
plement un peu plus que «faible ou négligeable».
Jarrive & la conclusion que c’est la seule interpréta-
tion raisonnable du terme «important», compte tenu
du paragraphe qui suit immédiatement le terme. Ce
paragraphe est reproduit ici pour, encore une fois,
faciliter la référence:

La norme du risque important reconnait la nécessité de tolé-
rer un certain degré de risque car les activités humaines ne sont
pas absolument sans risque. Certes, cette norme protege les
préoccupations Iégitimes au sujet de la sécurité en milieu de
travail, mais elle ne garantit pas le degré le plus élevé de sécu-
rité, soit I'élimination de tout risque accru. En effet, elle fait en
sorte que les objectifs de la Loi soient atteints en favorisant
I'intégration professionnelle des personnes qui ont des défi-
ciences, bien qu’il en résulte une augmentation des risques, qui
est cependant contenue dans des limites acceptables!d.

iii) Le Tribunal a-t-il commis une erreur en ce qu’il
aurait fautivement exigé une évaluation individuelle
pour I’établissement d’une EPJ et, subsidiairement,
en ce qu’il aurait fautivement rejeté I’évaluation indi-
viduelle faite de M. Thwaites par les FAC?

14 C’est moi qui souligne.
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Whether or not individual assessment is required
as an element of the “reasonably necessary” standard
for a BFOR defence in relation to direct discrimina-
tion is not a question that ¥ find I must address. Cer-
tainly the Tribunal, in its legal analysis, seems to
reach that conclusion and the intervenors in their
argument make a compelling case for that conclu-
sion. But whether or not individual assessment is
required as a matter of law, the CAF purported to
undertake individual assessment in relation to
Thwaites and relied on that assessment in defence of
its alleged BFOR. Put another way, the CAF chose to
defend its BFOR as being reasonably necessary by
relying on its individual assessment of Thwaites.
That being the case, it was incumbent on the Tribunal
to examine the individual assessment that was under-
taken as an element of its examination of the “reason-
ably necessary” standard for the BFOR defence. I
concur with the conclusion of the Tribunal that the
individual assessment process was inadequate to sup-
port the BFOR against a “reasonably necessary” stan-
dard. The inadequate individual assessment resulted
in a decision to release Thwaites, an individual who
was under a disability. It was critical or central to a
process that was acknowledged to result in discrimi-
nation against Thwaites on a prohibited ground. The
individual assessment process failed to respect the
most basic elements of the duty to act fairly.

iv) Did the Tribunal erroneously equate the duty to
accommodate that is related to adverse effect dis-
crimination with the duty to demonstrate no reasona-
ble alternatives for cases of direct discrimination?

For the reasons set out in relation to the first issue
question discussed above, I conclude that this ques-
tion must be answered in the negative. I reach this
conclusion, not because the Tribunal was necessarily
correct in the conclusion drawn from its legal analy-
sis that the standard in respect of direct discrimina-
tion equates with or approaches very close to the
standard in respect of adverse effect discrimination,
but because, in the last analysis, the Tribunal effec-
tively applies a “reasonable alternatives” or “reasona-

Je ne crois pas devoir déterminer §’il faut qu’il y
ait une évaluation individuelle pour satisfaire a la
norme du «raisonnablement nécessaire» pour I’éta-
blissement d’une EPJ dans le cas d’une allégation de
discrimination directe. Le Tribunal, dans son analyse,
semble certainement arriver a cette conclusion, et les
intervenants ont présenté des arguments trés convain-
cants en ce sens. Mais que I’évaluation individuelle
soit ou non obligatoire en droit, les FAC ont prétendu
avoir fait cette évaluation individuelle dans le cas de
M. Thwaites et se sont fondées sur cette évaluation
pour étayer leur défense d’EPJ. En d’autres termes,
les FAC ont choisi de défendre leur EPJ comme étant
raisonnablement nécessaire en se fondant sur leur
évaluation de M. Thwaites. Le Tribunal se devait
donc d’examiner I’évaluation individuelle qui avait
été faite, comme élément de son examen de la norme
du «raisonnablement nécessaire» applicable a la
défense d’EPJ. Je suis d’accord avec la conclusion du
Tribunal que, en raison de ses insuffisances, le pro-
cessus d’évaluation individuelle ne pouvait pas
appuyer ’EPJ, compte tenu de la norme du «raison-
nablement nécessaire». Les insuffisances du proces-
sus d’évaluation ont eu pour résultat la libération de
M. Thwaites, une personne qui avait une déficience.
Cette évaluation a été au centre d’un processus qui a
abouti 2 traiter M. Thwaites défavorablement pour un
motif de distinction illicite. Le processus d’évalua-
tion individuelle n’a pas respecté les régles les plus
élémentaires de I’équité.

iv) Le Tribunal a-t-il commis une erreur en ce qu’il
aurait fautivement considéré comme identiques
Pobligation d’accommodement, qui doit &tre respec-
tée dans les cas de discrimination indirecte, et I’obli-
gation d’établir I’absence d’une autre solution raison-
nable, qui doit &tre respectée dans les cas de
discrimination directe?

Pour les motifs donnés relativement a la premitre
des questions en litige discutées ci-dessus, je conclus
qu’il convient de répondre par la négative a cette
question. J’arrive & cette conclusion, non pas parce
que le Tribunal avait nécessairement raison de con-
clure, a la suite de son analyse, que la norme applica-
ble 2 la discrimination directe équivaut a toutes fins

. pratiques a la norme applicable a la discrimination

indirecte, mais parce que, en derniere analyse, le Tri-
bunal applique effectivement la norme de I'absence
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bly necessary” standard to the facts of this case. In so
doing, it was drawn into the language applicable to
cases of adverse effect discrimination by the actions
of the CAF in individually assessing Thwaites’ situa-
tion.

Based on the foregoing analysis, and against a
standard of review of correctness, 1 find no basis for
interference by this Court in the conclusion of the
Tribunal that the complaint of the respondent
Thwaites had been substantiated before it.

THE RELIEF GRANTED BY THE TRIBUNAL

As indicated earlier in these reasons,!5 the appli-
cant has put in issue the three elements of the relief
granted by the Tribunal to Thwaites. I will deal with
them in turn.

i) Did the Tribunal err in law in awarding exces-
sive monetary relief to the respondent Thwaites under
the heads of future loss of income and past loss of
income?

Counsel for the applicant urged upon me that the
Tribunal erred in law in determining the appropriate
quantum of compensation payable to Thwaites in
respect of loss of past income and future income aris-
ing from the discriminatory action of the CAF. The
relevant portions of section 53 of the Canadian
Human Rights Act read as follows:

53....

(2) If, at the conclusion of its inquiry, a Tribunal finds that
the complaint to which the inquiry relates is substantiated, it
may. subject to subsection (4) and section 54, make an order
against the person found to be engaging or to have engaged in
the discriminatory practice and include in that order any of the
following terms that it considers appropriate:

(c) that the person compensate the victim, as the Tribunal
may consider proper, for any or all of the wages that the
victim was deprived of and for any expenses incurred by the
victim as a result of the discriminatory practice; and

Neither subsection 53(4) nor section 54 is applica-
ble to the facts of this case.

15 See p. 48, quoted paragraphs c), d) and e).

o

.

d’une «autre solution raisonnable» ou du «raisonna-
blement nécessaire» aux faits de I’espece. En procé-
dant ainsi, il s’est trouvé a devoir utiliser le vocabu-
laire applicable aux cas de discrimination indirecte,
compte tenu des mesures prises par les FAC pour
évaluer individuellement la situation de M. Thwaites.

Compte tenu de I’analyse qui précede et de la
norme de justesse applicable lors d’un contrfle judi-
ciaire, je ne trouve aucune raison pour la Cour d’in-
tervenir dans la conclusion du Tribunal que la plainte
qui lui était présentée par M. Thwaites était fondée.

LA REPARATION ACCORDEE PAR LE TRIBU-
NAL

Comme je I’ai indiqué précédemment!> dans les
présents motifs, le requérant consteste les trois élé-
ments de la réparation accordée a M. Thwaites par le
Tribunal. J’examine ici ces éléments un a un.

i) Le Tribunal a-t-il commis une erreur de droit en
ce qu’il aurait accordé a I'intimé Thwaites une répa-
ration pécuniaire excessive aux chapitres de la perte
de revenus future et de la perte de revenus passée?

Les avocats du requérant m’ont fait remarquer
avec insistance que le Tribunal a commis une erreur
de droit lorsqu’il a fixé le montant de la compensa-
tion payable 2 M. Thwaites quant a la perte de reve-
nus passée et a la perte de revenus future résultant de
I’acte discriminatoire posé par les FAC. L’extrait per-
tinent de I'article 53 de la Loi canadienne sur les
droits de la personne est rédigé de la facon suivante:

53....

(2) A Vissue de son enquéte, le tribunal qui juge la plainte
fondée peut, sous réserve du paragraphe (4) et de Iarticle 54,
ordonner, selon les circonstances, & la personne trouvée coupa-
ble d’un acte discriminatoire:

¢) d’indemniser la victime de la totalité, ou de la fraction
qu’il juge indiquée, des pertes de salaire et des dépenses
entrainées par I’acte;

Ni le paragraphe 53(4) ni I’article 54 ne s’appli-
quent aux faits de I’espece.

15 Voir & la p. 48, les paragraphes cités c), d) et e).
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Counsel for the applicant argued that the Tribunal
failed to take into account the principles of foresee-
ability and remoteness and failed to consider an
appropriate cap related, I assume, to those principles
as required by the majority decision of the Federal
Court of Appeal in Canada (Attorney General) v.
Morgan.16 At pages 414 and 415 of that decision,
Marceau J.A., speaking as part of the majority of the
Court stated:

(a) Reading the comments of the Chairman of the initial Tri-
bunal and those of the Review Tribunal majority, I am afraid, I
say it with respect, that there exists some confusion between
the right to obtain reparation for a damage sustained and the
assessment of that damage. While the particular nature of the
human rights legislation—which has been said to be so basic
as to be near-constitutional and ir no way an extension of the
law of tort (see e.g. Robichaud v. Brennan (sub nom.
Robichaud v. Canada (Treasury Board), [1987) 2 S.CR. 84, at
page 89, and Bhadauria v. Board of Governors of Seneca Col-
lege (sub nom. Seneca College of Applied Arts and Technology
v. Bhadauria), [1981] 2 S.C.R. 181)—renders unjustifiable the
importation of the limitations to the right to obtain compensa-
tion applicable in tort law, the assessment of the damages
recoverable by a victim cannot be governcd by different rules.
In both fields, the goal is exactly the same: make the victim
whole for the damage caused by the act source of liability. Any
other goal would simply lead to an unjust enrichment and a
parallel unjust impoverishment. The principles developed by
the courts to achieve that goal in dealing with tort liability are
therefore necessarily applicable. It is well known that one of
those principles has been to exclude from the damages recov-
erable the consequences of the act that were only indirect or
too remote. In my view, the minority member was perfectly
right in writing (at pages D/74-D/75):

If reinstatement is purely discretionary and compensation
is less so then it seems to me certain well-known accepted
principles of compensatory damages should guide the Tribu-
nal in assessing or quantifying the financial loss. These prin-
ciples are quoted with approval by the Review Tribunal in
the Foreman (Can. Rev. Trib.) case, supra, [Foreman v. Via
Rail Canada Inc. (1980), 1 C.H.R.R. D/233] as follows at
para. 7716 [D/869 of Torres, supral:

In our view the use of the language of “compensation” by
the Canadian Act implies that tribunals are to apply the
principles applied by courts when awarding compensatory
damages in civil legislation. The root principle of the civil
law of damages is “restitutio in integrum’: the injured
party should be put back into the position he or she would
have enjoyed had the wrong not occurred, to the extent

16 [1992] 2 F.C. 401 (C.A.).

h

Les avocats du requérant ont allégué que le Tribu-
nal aurait d0 prendre en considération les principes
relatifs au caractere prévisible et A 1a prévisibilité rai-
sonnable des préjudices subis, et qu’il aurait dQ envi-
sager la fixation d’une limite aux dommages-intéréts
en découlant, compte tenu de ces principes et des
motifs majoritaires rendus par [a Cour d’appel fédé-
rale dans 'arrét Canada (Procureur général) c. Mor-
ganl16, Aux pages 414 et 415 de Iarr8t, le juge Mar-
ceau, J.C.A., au nom de la majorité, s’est exprimé de
la fagon suivante:

a) A la lecture des commentaires du président du tribunal de
premitre instance et de ceux de la majorité du tribunal d’appel,
force m’est de constater la présence d’une certaine confusion
entre le droit d’obtenir réparation d’un préjudice subi et I'éva-
luation des dommages-intéréts. Si la nature spéciale de la Loi
sur les droits de la personne, que I'on dit tellement fondamen-
tale qu’clle serait presque de nature constitutionnelle ¢t qui
n’est pas du domaine de la responsabilité délictuclle (voir p.
ex. 'artét Robichaud c. Brennan (sub nom. Robichaud c.
Canada (Conseil du Trésor), [1987] 2 R.C.S. 84, A la page 89,
et I'arrét Bhadauria c. Bureau des gouverneurs du Seneca Col-
lege (sub nom. Seneca College of Applied Arts and Technology
¢. Bhadauria), [1981] 2 R.C.S. 181), exclut I'application de
limites au droit d’obtenir une indemnité qui reléve de la res-
ponsabilité délictuelle, I’évaluation des dommages-intéréts exi-
gibles par la victime ne peut &tre régic par des rdgles diffé-
rentes. Dans les deux cas, le principe est le méme: la partic
1ésée doit étre remise dans la position oil elle aurait été si le
tort ne s'était pas produit. Tout autre but cntrainerait un enri-
chissement sans cause et un appauvrissement injustifié paral-
18le. Les principes établis par les tribunaux pour attcindre cct
objectif en responsabilité délictuelle s’appliquent donc néces-
sairement. 11 est bien connu que 1'un de ces principes consiste A
exclure les conséquences de I’acte qui sont trop lointaincs ou
seulement indircctes. A mon avis, le membre minoritaire avait
tout A fait raison en écrivant (aux pages D/74 ct D/75):

Si la réintégration est purement discrétionnaire et que ce
n'est pas le cas de I'indemnisation, il me semble que cer-
tains principes reconnus applicables en matitre d’oclroi de
dommages-intéréts devraient guider le tribunal dans son
appréciation ct son évaluation de Ia perte financitre. Ces
principes ont été cités et endossés par le tribunal d’appel au
par. 7716 [D/869 de Torres, supra] de V'affaire Foreman
[Foreman ¢. Via Rail Canada Inc., (1980), 1 C.H.R.R.
D/233), supra:

A notre avis, le mot «indemnité» (2 titre de compensa-
tion) utilisé dans la loi canadicnne implique que les tribu-
naux doivent appliquer les principes employés par les
cours de justice qui accordent des compensations cn droit
civil, dont Ie principe cssenticl repose, dans I'octroi de
dommages-intéréts, sur cclui de la «restitutio in inte-
grum»: la partie lésée doit &tre remisc dans la position ol

16 11992] 2 C.F. 401 (C.A.).
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that money is capable of doing so, subject to the injured
party’s obligation to take reasonable steps to mitigate his
or her losses. (D/238)

In a recent case, Canada (Attorney General) v. McAlpine,
supra, [[1989] 3 F.C. 530] the Federal Court of Appeal, on
appeal from a decision of a human rights tribunal which
relied on that principle in assessing damages for lost U.L.C.
benefits, commented as follows at p. 538 [para. 13, D/258]:

... the proper test must also take into account remoteness
or foreseeability where the action is one of contract or
tort. Only such part of the loss resulting as is reasonably
foreseeable is recoverable.

After quoting further from McAlpine, Marceau J.A.
goes on at pages 415 and 416 to state:

I think one should not be too concerned by the use of vari-
ous concepts in order to give effect to the simple idea that
common sense required that some limits be placed upon liabil-
ity for the consequences flowing from an act, absent maybe
bad faith. Reference is made at times to foreseeable conse-
querices, a test more appropriate, it seems to me, in contract
law. At other times, standards such as direct consequences or
reasonably closely connected consequences are mentioned.
The idea is always the same: exclude consequences which
appear down the chain of causality but are too remote in view
of all the intervening facts. Whatever be the source of liability,
common sense still applies.

It has been found, I know, that the practice developed in
cases of wrongful dismissal with respect to the assessment of
the lost wages was not necessarily applicable to cases of job
loss attributable to discriminatory treatment. Note that, in cases
of wrongful dismissal, the act for which the employer is
reproached is not to have put an end to the employment but to
have done so without proper notice or in contravention of the
terms of a contract. The nature of the act source of liability is
different, therefore the consequences flowing from it ought to
be different.

In my view, the initial Tribunal and the majority members of
the Review Tribunal were wrong in refusing to establish a cap
or cut-off point for the period of compensation, independent of
the order of reinstatement.

While the concepts of remoteness and foreseeabil-
ity are clearly enunciated in the foregoing quotations,
two other concepts are also highlighted by Mr. Jus-
tice Marceau. He states that the goal in respect of

elle aurait ¢té si le tort qui lui a été causé ne s’était pas
produit, dans la mesure ol I’argent peut dédommager la
partie lésée et dans la mesure ol celle-ci reconnait son
obligation de prendre des mesures raisonnables pour atté-
nuer ses pertes. (D/238)

Dans un arrét récent, Canada (Attorney General) c. McAl-
pine, supra, [[1989] 3 C.F. 530], la Cour d’appel fédérale,
appelée a statuer sur un appel formé contre une décision
d’un tribunal des droits de la personne qui s’est appuyé sur
ce principe pour déterminer les dommages-intéréts devant
étre accordés pour les pertes de prestations d’assurance-ch6-
mage, a fait les commentaires suivants 2 la p. 538 [par. 13,
D/258]:

[...} il aurait également fallu tenir compte du caractere
prévisible ou de la prévisibilité raisonnable des dom-
mages, peu importe que 'action intentée soit en responsa-
bilité¢ contractuelle ou en responsabilité délictuelle. En
effet, seules les pertes subies qui sont raisonnablement
prévisibles sont recouvrables.

Apres avoir cité un peu plus longuement les motifs
du tribunal d’appel, le juge Marceau, J.C.A., affirme
aux pages 415 et 416:

A mon avis ces diverses doctrines ont peu de poids lorsqu’il
s’agit de mettre en application I’idée toute simple qu’il y a une
limite a la responsabilité de I’auteur du préjudice quant aux
conséquences de son acte sauf, peut-étre, dans les cas de mau-
vaise foi. Certains arréts se sont fondés sur la doctrine de la
prévisibilit¢ des dommages, un critere qui me semble plus
approprié en mati¢re contractuelle. Dans d’autres arréts, on
mentionne des criteres tels que les conséquences directes ou
raisonnablement directes de I'acte dommageable. Le but visé
demeure le méme: écarter les conséquences de I’acte qui sont
trop lointaines compte tenu de tous les événements qui ont eu
lieu entre les deux. Quelle que soit la source de responsabilité,
le bon sens s’applique.

Je sais que les principes appliqués dans les affaires portant
sur des cas de congédicment injuste pour I’évaluation des
pertes de salaire ne s’appliquent pas nécessairement aux
affaires portant sur les pertes d’emploi découlant d’un acte dis-
criminatoire. Dans les cas de congédiement injuste, on repro-
che & ’employeur non pas d’avoir mis fin au contrat de travail,
mais de ’avoir fait sans avis préalable, en violation du contrat.
La nature de 1’acte sur lequel porte la responsabilité étant diffé-
rente, les conséquences qui en découlent le sont donc aussi.

A mon avis, le tribunal de premigre instance et la majorité
des membres du tribunal d’appel ont eu tort de refuser de fixer
une limite & la période d’indemnisation indépendamment de
I’ordonnance de réintégration.

Bien que les concepts de «caractere prévisible» et
de «prévisibilité raisonnable» soient clairement
énoncés dans les citations qui précedent, deux autres
concepts sont mis en relief par le juge Marceau. Ce
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compensation under human rights legislation and
applicable in tort law is the same, that is, to make the
victim whole for the damage caused by the act that is
the source of liability. Further, he states that “com-
mon sense” requires that some limits be placed upon
liability for the consequences flowing from an act.

Against the principles enunciated by Mr. Justice
Marceau, I find no error in the assessment of com-
pensation for loss of past and future income by the
Tribunal that would warrant the intervention of this
Court.

The Tribunal relied on expert actuarial evidence
introduced on behalf of both Thwaites and the CAF.
The evidence was in the form of detailed written
reports supplemented by viva voce testimony before
the Tribunal. The reports reflected the term of
Thwaites employment arrangement with the CAF and
made varying assumptions regarding Thwaites salary
and rank progression through that period. Both
reports factored in Thwaites’ life expectancy based
on his medical disability but not his personal medical
condition. Both also factored in the reality and con-
tinued possibility of mitigation through alternative
employment. Both with respect to past income and
with respect to future income, the Tribunal adopted
the more conservative estimate, that provided in the
actuarial evidence introduced on behalf of the CAF.

Against the more conservative estimate, the Tribu-
nal applied a “contingency deduction” of ten percent
by reason of the fact that Thwaites might voluntarily
have discontinued his military career and by reason
of his personal medical condition.

I find that the analysis of the Tribunal is correctly
directed, in a conservative way, to the objective of
making Thwaites whole for the damage caused by the
discriminatory act of the CAF. It gives effect to the
principle of common sense by placing a limit upon
liability based upon a reduction factor drawn, albeit
arbitrarily, from Thwaites’ personal medical condi-

h

dernier affirme que le but visé dans les affaires de
compensation sous le régime de la Iégislation des
droits de la personne et sous le régime de la responsa-
bilité délictuelle est le méme, ¢’est-A-dire, remettre la
partie 1ésée dans la position ol elle aurait été si le tort
ne s’était pas produit, Il ajoute que le «bon sens»
nécessite qu’une limite doive &ure imposée A la res-
ponsabilité de I’auteur du préjudice quant aux consé-
quences de son acte,

Au regard des principes énoncés par le juge Mar-
ceau, je ne trouve aucune erreur dans 1’évaluation que
le Tribunal a faite de la perte de revenus passée et de
la perte de revenus future qui nécessiterait I’interven-
tion de la présente Cour.

Le Tribunal s’est appuyé sur ’expertise actuarielle
déposée en preuve pour le compte de M. Thwaites ct
des FAC. Cette preuve consistait en des rapports
écrits qui ont été complétés par un témoignage oral a
I’audience. Les rapports ont tenu compte de la
période d’emploi sur laquelle M. Thwaites et les FAC
avaient conclu un contrat, et ils ont envisagé diverses
hypotheses quant & [a progression qu’aurait connu M.
Thwaites dans sa carrire, sur le plan du salaire et du
grade, pendant cette période. Les rapports présentés
pour le compte des deux parties ont pris en considéra-
tion 'espérance de vie de M. Thwaites, calculée en
fonction de sa déficience médicale, mais non en fonc-
tion de son état de santé personnel. Les deux rapports
ont inclus dans leur calcul la réalité et la possibilité
continue d’une diminution du préjudice par I’occupa-
tion d’un autre emploi. Tant dans le cas des revenus
passés que dans le cas des revenus futurs, le Tribunal
a adopté 1’estimation la plus modérée, soit I’expertise
qui a été déposée pour le compte des FAC.

A cette estimation la plus modérée, le Tribunal a
appliqué une «déduction pour événements imprévus»
de 10 p. 100 pour le motif que M. Thwaites aurait pu
abandonner volontairement sa carriere militaire et
pour le motif de I’état de santé de ce dernier.

Je considere que le Tribunal a fait une analyse cor-
recte et modérée, orientée vers le but de replacer M.
Thwaites dans la position ot il aurait éié s’il n’avait
pas été 1ésé par 'acte discriminatoire posé par les
FAC. Cette analyse met en pratique le principe du
bon sens en fixant une limite 2 la responsabilité a par-
tir d’un facteur de réduction fondé, bien qu’arbitraire-
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tion. This amounted to the establishment of a cap or
cut-off point for the period of compensation.

Finally, I find nothing in the analysis of the Tribu-
nal that would indicate that it ignored the concepts of
foreseeability and remoteness. It started from the
reality existing at the time of its decision. It took into
account Thwaites’ personal medical condition. On
the basis of that condition, it did not look long into
the future in determining future loss of income.
Although it did not specifically address the principles
of foreseeability and remoteness in relation to
income, it did use the expression “too remote” in
addressing compensation for expenses other than
actuarial fees.

ii) Did the Tribunal err in law in awarding interest
on the maximum $5,000 award for special compensa-
tion pursuant to subsection 53(3) of the Canadian
Human Rights Act?

Subsection 53(3) of the Canadian Human Rights
Act reads as follows:

53....

(3) In addition to any order that the Tribunal may make pur-
suant to subsection (2), if the Tribunal finds that

(a) a person is engaging or has engaged in a discriminatory
practice wilfully or recklessly,

or

(b) the victim of the discriminatory practice has suffered in
respect of feelings or self-respect as a result of the practice,

the Tribunal may order the person to pay such compensation to
the victim, not exceeding five thousand doilars, as the Tribunal
may determine.

It is important to note that the applicant does not
attack the award to Thwaites of compensation in the
amount of five thousand dollars as compensation
under this subsection. The questions raised are first,
whether the award of simple interest on that amount
at the Bank of Canada prime rate “from and after

/]

ment, sur I’état de santé de M. Thwaites. Ceci a eu
pour résultat la fixation d’un plafond pour la période
de compensation.

Finalement, je ne trouve rien dans I’analyse du Tri-
bunal qui indiquerait qu’il n’aurait pas tenu compte
des concepts de «caractere prévisible» et de «prévisi-
bilité raisonnable». Il est parti de la réalité qui existait
au moment oll il a rendu sa décision. Il a pris en con-
sidération 1’état de santé de M. Thwaites. A partir de
cet état de santé, il n’a pas exagéré I’estimation de la
perte de revenus future. Bien qu’il ne se soit pas
directement penché sur les principes de «caractere
prévisible» et de «prévisibilité raisonnable» relative-
ment au revenu, il a cependant utilisé les mots
«dépenses trés indirectes™» sur la question de la com-
pensation & accorder relativement aux autres frais que
les honoraires d’actuaires.

ii) Le Tribunal a-t-il commis une erreur de droit en
ce qu’il a accordé des intéréts sur I’indemnité spé-
ciale dont le montant maximal de 5000% a été
accordé en vertu du paragraphe 53(3) de la Loi cana-
dienne sur les droits de la personne?

Le paragraphe 53(3) de la Loi canadienne sur les
droits de la personne est rédigé de la fagon suivante:

53....

(3) Outre les pouvoirs que lui confere le paragraphe (2), le
tribunal peut ordonner a I’auteur d’un acte discriminatoire de
payer 2 la victime une indemnité maximale de cinq mille dol-
lars, s’il en vient 2 la conclusion, selon le cas:

a) que I'acte a été délibéré ou inconsidéré;

b) que la victime en a souffert un préjudice moral.

Il est important de noter que le requérant n’attaque
pas comme telle la compensation de cinq mille dol-
lars accordée a M. Thwaites au titre de la compensa-
tion qui peut étre accordée en vertu du paragraphe
cité ci-dessus. Les questions soulevées sont: premie-
rement, I’intérét simple accordé sur ce montant, au

* Le parallele terminologique établi en anglais entre «remo-
teness» et «remote» n’a pas pu étre conservé en frangais, en
raison de la terminologie utilisée dans la version frangaise des
motifs du Tribunal.
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June 1992” has the effect of increasing the award
under the subsection 53(3) to an amount in excess of
the maximum compensation allowed and second, if it
does not, but the interest amounts to a separate
award, whether the separate award is beyond the
jurisdiction of the Tribunal?

In addressing the question of interest, the Tribunal
also provided that interest is payable from and after
June, 1992 on the past and future income portion of
the award. No objection is taken to this award of
interest.

I find that both awards of interest, in the absence
of specific authority to award interest and bearing in
mind the principle that the Canadian Human Rights
Act is to be interpreted so as to advance the broad
policy considerations underlying it,17 derive their
authority from the authority contained in paragraph
53(2)c) of the Canadian Human Rights Act quoted
abovel8 to order compensation “for any expenses
incurred by the victim as a result of the discrimina-
tory practice.” The evidence before the Tribunal indi-
cates that Thwaites went bankrupt and borrowed
from his parents and possibly others to maintain him-
self and pay for his treatment. I find it reasonable for
the Tribunal to have assumed that Thwaites would
have continued to incur interest expense from the
time of the Tribunal’s order until the awards were
paid, thus incuiring expense that would likely be only
partially offset by the awards of interest provided.

On the foregoing reasoning I find that the award of
interest in question was not made under subsection
53(3) and did not have the effect of increasing the
award thereunder beyond what is authorized by

17 See Robichaud v. Canada (Treasury Board) quoted supra,
footnote 11.
18 See p. 65.

h

taux préférentiel de la Banque du Canada, «d compter
de la date du dép6t de la plainte», a-t-il pour effet
d’augmenter la compensation accordée en vertu du
paragraphe 53(3) & un montant qui dépasse le mon-
tant maximum qui y est stipulé, et, deuxidmement ct
subsidiairement, si le montant maximal de la com-
pensation n’est pas augmenté, mais que 1I’intérét
accordé constitue une compensation distincte, le Tri-
bunal avait-il la compétence pour accorder cette com-
pensation?

Sur la question de I’intérét, le Tribunal a aussi sta-
tué qu’il était payable & compter du mois de juin
1992 sur la compensation accordée pour la perte de
revenus passée et la perte de revenus future. On ne
s’est pas opposé A ce que cet intérét soit accordé.

Je considere que, en absence de principes clairs
quant & I’allocation des intéréts et compte tenu que la
Loi canadienne sur les droits de la personne doive
étre interprétée de manitre A mettre en pratique les
principes généraux qui en sont le fondement!?, les
intéréts accordés sur les deux sommes sont justifiés
par lalinéa 53(2)c) de la Loi canadienne sur les
droits de la personne, précité!8, qui permet d’accor-
der une compensation relativement aux «dépenses
entrainées par ’acte». La preuve présentée au Tribu-
nal montre que M. Thwaites a fait faillite et qu’il a
emprunté¢ de Dargent & ses parents, et peut-8tre
d’autres, pour subvenir 2 ses besoins et payer scs trai-
tements. Je considere que le Tribunal a valablement
supposé que M. Thwaites aurait continué d’assumer
des dépenses d’intéréts pendant la période allant du
prononcé de 1’ordonnance du Tribunal au moment ol
les sommes allouées lui seraient payées, intéréts qui
ne seraient vraisemblablement que particllement
compensés par les intéréts accordés.

Compte tenu de ce raisonnement, je considere que
’allocation des intéréts en question n’a pas été accor-
dée en vertu du paragraphe 53(3) et n’a pas eu pour
effet d’accroitre le montant accordé en vertu de ce

17 Voir I'arrét Robichaud c¢. Canada (Conseil du Trésor),
précité A la note 11,
18 Voir p. 65.
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law.19 It follows that I find the Tribunal did not err in
law in making that portion of its award of interest.

I make no finding as to whether the Tribunal had
an inherent right to award interest on its monetary
award that is not founded in paragraph 53(2)(c),
although the Morgan decision, supra, would appear
to provide authority that such an inherent right exists.

iii) Did the Tribunal err in law in awarding
Thwaites reasonable costs of his counsel including
the cost of actuarial services?

I refer to the authority under paragraph 53(2)(c) of
the Canadian Human Rights Act quoted above to
award compensation for expenses incurred by a vic-
tim, in this case Thwaites. I find no reason to restrict
the ordinary meaning of the expression “expenses
incurred”. Costs of counsel and actuarial services
incurred by Thwaites are, in the ordinary usage of the
english language, expenses incurred by Thwaites.
The fact that lawyers and judges attach a particular
significance to the term “costs” or the expression
“costs of counsel” provides no basis of support for
the argument that *“expenses incurred” does not
include those costs unless they are specifically identi-
fied in the legislation. On the basis of the principle
that the words of legislation should be given their
ordinary meaning unless the context otherwise
requires, and finding nothing in the relevant context
that here otherwise requires, I conclude that the Tri-
bunal did not err in law in awarding Thwaites reason-
able costs of his counsel including the cost of actua-
rial services.

COSTS

In the respondent Thwaites’ application record,
Thwaites’ costs are requested against the applicant.
Rule 1618 of the Federal Court Rules?0 provides that
no costs shall be payable in respect of an application

19 See Canada (Attorney General) v. Morgan, [1992) 2 F.C.
401 (C.A.), at p. 437 where MacGuigan J.A., in dissent, indi-
cates that the maximum award “including interest” under s.
53(3) is $5,000.

20 C.R.C,, c. 663 (as enacted by SOR/92-43, 5. 19).

h

paragraphe au-deld de ce qui y est prescrit!9. J’en
conclus donc que le Tribunal n’a pas commis d’erreur
de droit en accordant ces intéréts.

Je n’ai pas a décider si le Tribunal avait le droit
inhérent, en dehors du droit accordé par I’alinéa
53(2)c), d’accorder des intéréts sur la somme allouée,
bien qu’il semble que 1’arrét Morgan, précité, puisse
fonder ce droit inhérent.

iii) Le Tribunal a-t-il commis une erreur en ce qu’il
a accordé a M. Thwaites les dépens raisonnables qu’il
a assumés, dont les honoraires d’actuaires?

Je me réfere au pouvoir accordé par 1’alinéa
53(2)c) de la Loi canadienne sur les droits de la per-
sonne, précité, d’accorder une compensation pour les
dépenses engagées par la victime, en I’occurrence M.
Thwaites. Je ne vois aucune raison de restreindre le
sens des termes «dépenses entrainées». Les honorai-
res que M. Thwaites a dQ payer pour les services de
son avocat et pour P’expertise actuarielle sont, dans la
langue courante, des dépenses qui ont été entrainées
par ’acte discriminatoire. Le fait que les avocats et
les juges accordent une signification particuliere au
terme «frais» et & I’expression «frais d’avocat» ne
peut servir de fondement a I’argument selon lequel
I’expression «dépenses entrainées» ne comprendrait
pas ces frais & moins qu’ils ne soient expressément
mentionnés par la loi. Partant du principe que les
mots utilisés par le législateur doivent étre interprétés
selon leur sens habituel & moins que le contexte n’en
dicte un autre, et considérant que le contexte de 1’es-
peéce ne dicte pas un autre sens, j’en conclus que le
Tribunal n’a pas commis d’erreur de droit en accor-
dant & M. Thwaites les dépens raisonnables, y com-
pris les frais de Pexpertise actuarielle.

LES DEPENS

Dans le dossier de sa demande, I’intimé Thwaites a
demandé que les dépens lui soient accordés contre le
requérant. La Régle 1618 des Régles de la Cour fédé-
rale?0 prescrit qu’il n’y aura pas de frais a ’occasion

19 Voir Canada (Procureur général) c. Morgan, [1992] 2
CF. 401 (C.A), 2 la p. 437, ou le juge MacGuigan, J.C.A,,
dans ses motifs dissidents, statue que la compensation maxi-
male, «y compris les intéréts», qui peut étre accordée en vertu
de I’art. 53(3) est 5000 $.

20 C.R.C., ch. 663 (édictée par DORS/92-43, art. 19).
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for judicial review unless this Court, for special rea-
sons, so orders. While it is fair to say that this appli-
cation for judicial review, including related interlocu-
tory proceedings, has caused Thwaites concern and
hardship that may have been rendered particularly
difficult by his medical condition and his financial
difficulties, the same can be said in respect of many
judicial review applications that come before this
Court. I am not prepared to conclude that Thwaites’
medical condition and financial difficulties constitute
special reasons.

CONCLUSION

In the result, I have ordered that the application is
dismissed. There is no order as to costs.

b

d’une demande de contrdle judiciaire, & moins que la
Cour n’en ordonne autrement pour des raisons spé-
ciales. Bien qu’il soit juste de dire que la présente
demande de contrdle judiciaire, y compris les procé-
dures interlocutoires, ont causé & M. Thwailes des
difficultés qui ont sans doute été aggravées par son
état de santé et par sa situation financitre, on peut cn
dire autant de bon nombre d’instances de contrble
judiciaire qui sont entendues par la présente Cour. Je
ne suis donc pas disposé d conclure que I’élat de
santé et la situation financiere de M. Thwaites consti-
tuent des raisons spéciales.

CONCLUSION

En définitive, j’ai ordonné que la demande soit
rejetée. 1l n’y aura pas adjudication des dépens.
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The Minister of Employment and Immigration
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INDEXED AS: ALI v. CANADA (MINISTER OF EMPLOYMENT AND
LimrGrarion) (I.0.)

Trial Division, Reed J.—Toronto, January 18;
Ottawa, April 11, 1994.

Federal Court jurisdiction — Trial Division — CRDD deci-
sion applicant not Convention refugee quashed on consent —
Under Federal Court Act, s. 18.1(3) Court having jurisdiction
to remit matter with specific instructions applicant be declared
Convention refugee — Considering matters relevant upon
request to give specific instructions, inappropriate herein to
direct result CRDD should reach — Matter remitted for
rehearing.

Citizenship and Immigration — Status in Canada — Con-
vention refugees — Consent order quashing CRDD decision
applicant not Convention refugee — Although Court having
Jurisdiction to refer matter back with specific directions as to
result CRDD should reach, inappropriate herein — Considera-
tions upon application to give specific directions set out.

The decision of the CRDD that the applicant was not a Con-
vention refugee was quashed on consent. The applicant asked
that the matter be remitted to the CRDD with specific instruc-
tions that the applicant be declared to be a Convention refugee.
The issues were whether the Court has jurisdiction to issue
directions which are so specific as to essentially direct the
decision to be made by a federal board, commission or tribu-
nal, and whether such directions should be issued herein. Fed-
eral Court Act, subsection 18.1(3) provides that on an applica-
tion for judicial review, the Trial Division may quash a
tribunal’s decision and refer the matter back for determination
in accordance with such directions as it considers appropriate.

Held, the Court had jurisdiction pursuant to Federal Court
Act, subsection 18.1(3) to issue directions of such specificity as
to require the CRDD to declare the applicant to be a Conven-
tion refugee, but such directions would be inappropriate
herein.

IMM-700-93
Ahmed Mohamed Abou Elnaga Ali (requérant)

Le ministre de ’Emploi et de I’Immigration
(intimé)

REPERTORIE: ALI €. CANADA (MINISIRE DE L’EMPLOI ET DE
L’IMMIGRATION) (Ire INST)

Section de premiére instance, juge Reed—Toronto,
18 janvier; Ottawa, 11 avril 1994.

Compétence de la Cour fédérale — Section de premieére ins-
tance — La décision de la SSR voulant que le requérant ne soit
pas un réfugié au sens de la Convention a été annulée sur con-
sentement — Aux termes de Uart. 18.1(3) de la Loi sur la Cour
fédérale, la Cour a compétence pour renvoyer l'affaire,
accompagnée d’instructions précises enjoignant que le requé-
rant soit déclaré réfugié au sens de la Convention — Compte
tenu des considérations ayant rapport a la demande d’instruc-
tions précises, il n'y a pas lieu en l’espéce de dicter la conclu-
sion a laquelle la SSR devrait parvenir — Affaire renvoyée
pour nouvelle audition.

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada — Réfugiés
au sens de la Convention — Ordonnance annulant, sur consen-
tement, la décision de la SSR voulant que le requérant ne soit
pas un réfugié au sens de la Convention — Bien que la Cour
ait compétence pour renvoyer l'affaire, accompagnée d’ins-
tructions précises touchant la conclusion a laquelle la SSR
devrait parvenir, il n’y a pas lieu, en 'espéce, d’exercer cette
compétence — Exposé des considérations ayant rapport a la
demande d'instructions précises.

La décision de la SSR voulant que le requérant ne soit pas
un réfugié au sens de la Convention a été annulée sur consente-
ment. Le requérant demandait que 1’affaire soit renvoyée
devant la SSR, accompagnée d’instructions précises enjoignant
que le requérant soit déclaré réfugié au sens de la Convention.
Se posaient les questions de savoir si la Cour a compétence
pour émettre des instructions d’une précision telle que cela
équivaut 2 dicter la décision a prendre par un office fédéral, et
s’il y a lieu de donner de telles instructions en I’espece. Le
paragraphe 18.1(3) de la Loi sur la Cour fédérale prévoit que
sur présentation d’une demande de contréle judiciaire, la Sec-
tion de premiéere instance peut annuler la décision d’un office
fédéral et renvoyer I'affaire pour jugement conformément aux
instructions qu’elle estime appropriées.

Jugement: 1a Cour avait, en vertu du paragraphe 18.1(3) de
la Loi sur la Cour fédérale, compétence pour émettre des ins-
tructions d’une telle précision qu’elles imposent a la SSR de
déclarer que le requérant est bien un réfugié au sens de la Con-
vention, mais, en ’occurrence, il n’y a pas lieu d’émettre de
telles instructions.
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The wording of subsection 18.1(3) is essentially the same as
the wording of the former paragraphs 52(c) and (d) which set
out the powers of the Court of Appeal on appeal and on appli-
cation for judicial review respectively. Those provisions have
been interpreted by the Court of Appeal as giving it jurisdic-
tion to issue directions which are so precise as to dictate the
result of the reconsideration. Subsection 18.1(3) does not sup-
port a more restrictive interpretation of the Trial Division’s
authority on judicial review than had existed under paragraph
52(d). If anything, the wording of paragraph 18.1(3)(b) is
broader than paragraph 52(d).

When interpreting paragraph 18.1(3)(b), it must be consid-
ered in the context of section 18.1 as a whole, together with
section 18 and the changes made by S.C. 1990, c. 8. Decisions
which were previously reviewable only by the Appeal Division
are now reviewable by the Trial Division, and the Trial Divi-
sion’s jurisdiction on judicial review now encompasses not
only relief in the nature of certiorari, prohibition and manda-
mus, but also by way of declaration and injunction. It would
not be consistent with the wording of subsection 18.1(3) as a
whole, and the extensive authority given to the Trial Division
thereby, to limit the power of making directions by excluding
therefrom the making of directions which are so specific as to
direct the result the tribunal must reach. Since there is no
restriction on the specificity of the directions which may be
issued, and several Court of Appeal decisions giving such
directions were decided by reference to a provision which
required reference back to the tribunal for “redetermination”, it
did not matter that a “determination” as such by the tribunal
would be precluded.

In determining whether the CRDD should be directed as to
the result, the following questions had to be considercd: was
the evidence so clearly conclusive that the only possible con-
clusion was that the claimant was a Convention refugee; was
the sole issue to be decided a pure question of law which
would dispose of the case; was the legal issue based on uncon-
troverted evidence and accepted facts; was there a factual issue
which involved conflicting evidence which was central to the
claim? The matter should be remitted for rehearing without
direction as to the result.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Federal Court Act, RS.C., 1985, c. F-7, ss. 18.1(3) (as
enacted by S.C. 1990, c. 8, s. 5), 28 (as am. idem, s. 8),
52(c),(d).

h

.

Le libellé du paragraphe 18.1(3) est essenticllement le méme
que le libellé des anciens alinéas 52¢) et d) de la Loi sur la
Cour fédérale, précisant les pouvoirs de la Cour d’appel, res-
pectivement en matidre d’appels et de demandes de contrOle
judiciaire. Selon I'interprétation qu’en a donnée la Cour d'ap-
pel, ces dispositions lui conferent la compétence d’émettre des
instructions qui peuvent étre d’unc précision telle qu’clles ont
pour effet de dicter I'issuc du nouvel examen. Le paragraphe
18.1(3) n’autorise pas une interprétation plus restrictive des
pouvoirs de la Cour en matitre de contrfle judiciaire qu'il n’en
était sous U'effct de P'alinéa 52d). Le libellé de I'alinéa
18.1(3)b) aurait plutdt tendance d élargir la portée de la dispo-
sition par rapport & ce que prévoyait 1'ancicn alinéa 52d).

Pour interpréter 1’alinéa 18.1(3)b), 'important est d’cxami-
ner I'alinéa dans le contexte plus large de 'article 18.1 ct d’en
faire une lecture globale avee Particle 18 et les modifications
apportées par L.C. 1990, ch. 8. Les décisions qui ne pouvaient,
auparavant, faire 1'objet d’un contrdle judiciaire que de la part
de la Section d’appel, peuvent maintenant faire I’objet d’un
conirdle judiciaire de la part de la Scction de premidre ins-
tance, les compétences de la Section de premidre instance cn
matigre de contrdle judiciaire comprenant maintenant non scu-
lement 1'octroi de brefs de certiorari, de prohibition ou de
mandamus, mais également le pouvoir d’agir par voic de
déclaration et d’injonction. Il ne serait pas logique, compte
tenu du libellé du paragraphe 18.1(3), ct des larges pouvoirs
qu'il confere 2 la Section de premidre instance, de restreindre
le pouvoir de celle-ci en mati¢re d’instructions, en I’emp@chant
de donner des instructions d’une précision telle que cela
revient en fait a dicter au tribunal la décision qu’il devrait pren-
dre. Etant donné I’absence de restrictions quant au degré de
précision des instructions pouvant &tre données, ct le fait que
plusieurs décisions de la Cour d’appel, donnant de telles ins-
tructions, invoquaient une disposition prévoyant le renvoi de
I"affaire au tribunal pour «jugement», il n’importait gudre
qu'en présence d'instructions aussi précises, il ne puisse y
avoir, & proprement parler, «jugement».

Pour décider s'il convenait de donner i 1a SSR des instruc-
tions précises quant au résultat d atteindre, il y avait licu de se
poser les questions suivantes: les preuves versées aux débats
sont-clles si nettement concluantes que la seule conclusion qui
puisse en étre tirée serait que le demandeur de statut est effecti-
vement un réfugié au sens de la Convention; la scule question &
trancher est-elle une pure question de droit, concluante aux fins
de la cause; la question de droit ainsi posée est-clle fondée sur
des faits qui sont admis et sur des preuves incontestées; 1'af-
faire dépend-clle d’une question de fait sur laquelle la preuve
est partagée? L’affaire sera renvoyée pour nouvelle audition,
sans instructions quant & la conclusion devant étre adoptée.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7,
art. 18.1(3) (édicté par L.C. 1990, ch. 8, art. 5), 28
(mod., idem, art. 8), 52¢),d).
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APPLICATION for an order quashing a decision
of the Convention Refugee Determination Division
of the Immigration and Refugee Board. Order to go
on consent. While the Trial Division has jurisdiction
to issue directions so specific as to dictate the result
to be reached by a federal tribunal, this was not a
case where such directions should be given.
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Audrey G. Campbell, Toronto, for applicant.
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The following are the reasons for order rendered in
English by

REED J.: Two issues arise in this case: (1) Does the
Court have jurisdiction to issue directions which are
so specific that they essentially direct a decision by a
federal board, commission or tribunal? (2) Should
such directions be issued in this case?

On January 18, 1994, 1 issued an order, on consent,
quashing a decision of the Convention Refugee
Determination Division of the Immigration and Refu-

d

h

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

Orelien c. Canada (Ministre de I'Emploi et de I'Immigra-
tion), [1992] 1 C.F. 592; (1991), 15 Imm. L.R. (2d) 1; 135
N.R. 50 (C.A.); Chaudri c. Ministre de I’Emploi et de
I’Immigration (1986), 69 N.R. 114 (C.A.F.); Attakora c.
Ministre de I’Emploi et de I’hmmigration (1987), 99 N.R.
168 (C.A.F.); Bindra c. Canada (Ministre de I’"Emploi et
de U'Immigration) (1992), 18 Imm. L.R. (2d) 114; 151
N.R. 43 (C.A.F.); Punniamoorthy c. Canada (Ministre de
U’Emploi et de I'Immigration), A-860-91, juge Robertson,
J.C.A., jugement en date du 28-1-94, C.A.F., encore
inédit.

DOCTRINE

«Review of Administrative Action in the Federal Court of
Canada: The New Style in a Pluralist Setting», in Spe-
cial Lectures of the Law Society of Upper Canada,
Toronto: De Boo, 1992.

DEMANDE d’ordonnance annulant une décision
de la section du statut de réfugié de la Commission
de 'immigration et du statut de réfugié. Ordonnance
rendue sur consentement. Alors que la Section de
premitre instance a effectivement compétence pour
donner des instructions d’une précision telle que cela
équivaut a dicter la décision a prendre par 1’office
fédéral, il n’y avait pas lieu en 'occurrence de don-
ner de telles instructions.

AVOCATS:

Audrey G. Campbell pour le requérant.
Rosemary Muzzi pour I’intimé.

PROCUREURS:

Audrey G. Campbell, Toronto, pour le requérant.
Le sous-procureur général du Canada pour I’in-
timé.

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

LE juGe REED: L’affaire souléeve deux questions:
(1) La Cour a-t-elle compétence pour donner des ins-
tructions d’une précision telle que cela équivaut, en
fait, & dicter la décision a prendre par un office fédé-
ral? (2) Y a-t-il lieu de donner de telles instructions
en I'espece?

Le 18 janvier 1994, j’ai rendu, sur consentement,
une ordonnance annulant une décision de la section
du statut de réfugié de la Commission de I’immigra-
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gee Board (CRDD). That decision had found the
applicant not to be a Convention refugee. Counsel for
the applicant asked that the matter be remitted back
to the CRDD with specific instructions that the appli-
cant should be declared to be a Convention refugee.
The respondent questioned whether this Court had
jurisdiction to issue such directions. A decision on
that issue was adjourned pending written representa-
tions from counsel. These were received on February
24, March 24 and April 6, 1994,

The central issue is the interpretation of subsection
18.1(3) of the Federal Court Act [R.S.C., 1985, c.
F-7 (as enacted by S.C. 1990, c. 8, s. S)]:

181....

(3) On an application for judicial review, the Trial Division
may

(a) order a federal board, commission or other tribunal to do

any act or thing it has unlawfully failed or refused to do or

has unreasonably delayed in doing; or

(b) declare invalid or unlawful, or quash, set aside or set
aside and refer back for determination in accordance with

tion et du statut de réfugié (la SSR). D’aprés cette
décision, le requérant n’est pas un réfugié au sens de
la Convention. L’avocat du requérant demandait que
Paffaire soit renvoyée devant la SSR, accompagnée
d’instructions précises lui enjoignant de déclarer que
le requérant est effectivement un réfugié au sens de la
Convention, L'intimé mit en question la compétence
de la Cour pour émettre de telles instructions. La
décision sur ce point fut ajournée en attendant que les
avocats des parties transmettent a la Cour leurs con-
clusions écrites. Celles-ci lui parvinrent les
24 février, 24 mars et 6 avril 1994.

Au cceur du débat se situe Pinterprétation & donner
au paragraphe 18.1(3) de la Loi sur la Cour fédérale
[L.R.C. (1985), ch. F-7 (&dicté par L.C. 1990, ch. 8,
art. 5)]:

18.1....

(3) Sur présentation d’une demande de contrdle judiciaire, la
Section de premiere instance peut:

a) ordonner A 1'office fédéral en cause d’accomplir tout acte
qu’il a illégalement omis ou refuser d’accomplir ou dont il a
retardé 1’exéeution de manitre déraisonnable;

b) déclarer nul ou illégal, ou annuler, ou infirmer et ren-
voyer pour jugement conformément aux instructions qu’clle

such directions as it considers to be appropriate, prohibit or
restrain, a decision, order, act or proceeding of a federal
board, commission or other tribunal. [Underlining added.)

In my view, there is jurisdiction pursuant to that
provision to issue directions of such specificity that
they require the CRDD to declare an applicant to be a
Convention refugee. I note, firstly, that the wording
of subsection 18.1(3) is essentially the same as the
wording of the former paragraphs 52(c) and 52(d) of
the Federal Court Act. These stated:

52. The Federal Court of Appeal may

(¢) in the case of an appeal other than an appeal from (he
Trial Division,

(i) dismiss the appeal or give the decision that should
have been given, or
(i) in its discretion, refer the matter back for determina-
tion in accordance with such directions as it considers to
be appropriate; and
(d) in the case of an application to review and set aside a
decision of a federal board, commission or other tribunal,
either dismiss the application, set aside the decision or set
aside the decision and refer the matter back to the board,

I

estime appropriées, ou prohiber ou encore restreindre toute
décision, ordonnance, procédure ou tout autre acte de 1’of-
fice fédéral. [Non souligné dans ’original.]

D’aprés moi, cette disposition confere effective-
ment A la Cour la compétence d’émettre des instruc-
tions d’une précision telle qu’elles exigent de la SSR
qu’elle déclare que le requérant est bien un réfugié au
sens de la Convention. Je reléve, en premier lieu, que
le libellé du paragraphe 18.1(3) est essentiellement le
méme que le libellé des anciens alinéas 52c) et 52d)
de la Loi sur la Cour fédérale. D’apres ces deux der-
nigres dispositions:

52. La Cour d’appel peut:

¢) dans les autres cas d’appels:

(i) soit rejeter I'appel ou rendre la décision qui aurait di
étre rendue,
(ii) soit, & son appréciation, renvoyer I’affaire pour juge-
ment conformément aux_instructions qu'elle estime
appropriées;
d) dans le cas d’une demande de révision et d'annulation
d’une décision d’un office fédéral, soit rcjeter la demande,
soit infirmer la décision, soit infirmer la décision ct renvoyer
’affaire & I"office pour jugement conformément aux instruc-
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commission or other tribunal for determination in accor-

tions qu’elle estime appropriées. [Non souligné dans 1’origi-

dance with such directions as it considers to be appropriate.
[Underlining added.]

The Federal Court of Appeal interpreted paragraph
52(c) in Orelien v. Canada (Minister of Employment
and Immigration), [1992] 1 F.C. 592 (C.A.), at page
607:

... if the Court concludes the tribunal erred in any of the ways
contemplated by subsection 28(1), by paragraph 52(c) of the
Federal Court Act, it can only set aside the decision or set it
aside and remit the matter to tribunal for reconsideration with
directions. It cannot make the decision it thinks the tribunal
ought to have made although, from a practical point of view,
its directions may be so precise as to dictate the result of the

nal.]

La Cour d’appel fédérale a eu I’occasion d’inter-
préter I’alinéa 52c¢) dans I’affaire Orelien c. Canada
(Ministre de I’Emploi et de I'Immigration), [1992] 1
C.F. 592 (C.A.), a la page 607:

. si la Cour conclut que le tribunal a commis 1'une des
erreurs visées au paragraphe 28(1), 'alinéa 52¢) de la Loi sur
la Cour fédérale ne 1’autorise qu’a infirmer la décision ou 2
I'infirmer et A renvoyer I’affaire au tribunal pour jugement
conformément 2 ses instructions. Elle ne peut rendre la déci-
sion que, selon elle, le tribunal aurait d@l rendre bien que, d’un
point de vue pratique, ses instructions peuvent étre suffisam-

reconsideration. [Underlining added.]

In Chaudri v. Minister of Employment and Immi-
gration (1986), 69 N.R. 114 (F.C.A.), at page 117,
the Court of Appeal allowed the application for
review pursuant to section 28 and referred the matter
back to the Immigration Appeal Board with the fol-
lowing instructions:

In the circumstances, it appears to me that, if the Board had not
committed the errors which [ have indicated, it could only have
come to the conclusion that the applicant had satisfied the defi-

ment précises pour dicter I'issue du nouvel examen. [Non sou-
ligné dans I'original.]

Dans V'affaire Chaudri c. Ministre de I'’Emploi et
de U'Immigration (1986), 69 N.R. 114 (C.AF.), a la
page 117, la Cour d’appel a accueilli une demande de
contréle judiciaire fondée sur I'article 28, renvoyant
I’affaire a la Commission d’appel de I’immigration
avec les instructions suivantes:

Dans les circonstances, il me semble que si la Commission
n’avait pas commis les erreurs que j’ai soulignées, elle n’aurait
pu que conclure que le requérant répondait 2 la définition du

nition of Convention Refugee. In my opinion, the matter

réfugié au sens de la Convention. A mon avis, I affaire devrait

should be referred back to the Board for redetermination on

étre renvoyée a la Commission pour étre décidée de nouveau

that basis. [Underlining added.]

The Court of Appeal provided similar directions to
the Board in Attakora v. Minister of Employment and
Immigration (1989), 99 N.R. 168 (F.C.A.), at page
170:

These two findings together, which occur towards the end of
the Board’s reasons, satisfy both the objective and the subjec-
tive branches of the test for refugee status. Whether or not the
applicant was a credible witness, and I have already indicated
that the Board's reasons for finding him not credible are based
in error, that does not prevent him from being a refugee if his
political opinions and activities are likely to lead to his arrest
and punishment. In those circumstances, the only conclusion
that was open to the Board was to find that the applicant was
indeed a Convention refugee.

I would allow the s. 28 application, set aside the impugned
decision and return the matter to the Board for redetermination
on the basis that the applicant is a Convention refugee. [Under-
lining added.]

h

sur ce fondement. [Non souligné dans I'original.]

Dans I’affaire Attakora c. Ministre de I’Emploi et
de U'Immigration (1989), 99 N.R. 168 (C.AF.), a la
page 170, la Cour d’appel transmit a la Commission
des instructions analogues:

Prises ensemble, ces deux conclusions, qui figurent vers la
fin des motifs de la Commission, satisfont a la fois a la compo-
sante objective et 2 la composante subjective du critere appli-
cable au statut de réfugié. Que le requérant soit ou non un
témoin digne de foi—et j’ai déjh indiqué que les motifs de la
Commission de conclure qu'il ne I’était pas se fondaient sur
des erreurs—cela ne 'empéche pas d’étre un réfugié a la con-
dition que ses opinions et ses activités politiques soient suscep-
tibles de conduire & son arrestation et & sa punition. Dans ces
circonstances, la seule conclusion offerte & la Commission était
que le requérant constituait effectivement un réfugié au sens de
la Convention.

Jaccueillerais la demande fondée sur I'art. 28, j’annulerais
la décision attaquée et je renvetrais la question devant la Com-
mission pour qu’elle I’examine a nouveau en tenant pour
acquis que le requérant est un réfugié au sens de la Conven-
tion. [Non souligné dans I'original.]
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A similar remedy was granted in Bindra v. Canada
(Minister of Employment & Immigration) (1992), 18
Imm. L.R. (2d) 114 (F.C.A.), where it was clear from
the evidence accepted by the panel that the only con-
clusion it could have reached, were it not for its error,
was that the claimant had a credible basis. The Fed-
eral Court of Appeal allowed the application under
section 28 for judicial review of a credible basis deci-
sion, and remitted the matter for reconsideration with
the following directions, at page 117:

The application should be granted, the decision of the access
tribunal should be set aside and the matter should be referred
back to the access tribunal for reconsideration on the basis that
the applicant has a credible basis for his claim since the only
possible basis for rejection in the circumstances was the inter-
nal flight alternative.

Paragraph 52(d) of the Federal Court Act, R.S.C.,
1985, c. F-7 was repealed by S.C. 1990, c. 8,s. 17. It
was replaced in the context of the reorganization of
judicial review jurisdiction, between the Trial Divi-
sion and the Appeal Division, which was effected by
that amendment. Subsection 18.1(3) was added and
section 28 was modified to read:!

28....

(2) Sections 18 to 18.5, except subsection 18.4(2), apply,
with such modifications as the circumstances require, in
respect of any matter within the jurisdiction of the Court of
Appeal under subsection (1) and, where they so apply, a refer-
ence to the Trial Division shall be read as a reference to the
Court of Appeal.

The respondent’s argument hinges on an interpre-
tation of subsection 18.1(3) which sees it as more
limiting and restrictive, with respect to the Cowt’s
authority on judicial review, than had existed under
paragraph 52(d) and this limitation would apply not
only to the Trial Division but also to the Appeal Divi-
sion. I do not think the wording of subsection 18.1(3)
supports that conclusion. If anything, the wording of
paragraph 18.1(3)() is broader than paragraph 52(d).

1'S.C. 1990, c. 8, ss. 5 and 8.

h

Un redressement analogue fut accordé dans 1’af-
faire Bindra ¢, Canada (Ministre de I'Emploi et de
UImmigration) (1992), 18 Imm. L.R. (2d) 114
(C.A.F.), alors qu’il était évident, au vu d’une preuve
admise par le tribunal, que la seule conclusion 2
laquelle celui-ci ait pu aboutir, si ce n’était pour 1’er-
reur qu’il a commise, était que la demande présentée
par le requérant avait bien un minimum de fonde-
ment. La Cour d’appel fédérale accueillit la demande
de contrble judiciaire fondée sur I’article 28 et visant
1a décision relative au minimum de fondement, ren-
voyant I’affaire pour nouvel examen, avec les ins-
tructions suivantes, 2 la page 117:

La demande devrait &wre accueillie, la décision du tribunal
d’acces annulée, et I'alfaire devrait lui &tre renvoyée pour qu’il
proceéde A un nouvel examen en tenant compte du fait que la
revendication du requérant avait un minimum de fondement

puisque le scul motil possible du rcjet dans les circonstances
était la possibilité de refuge dans une autre partic du méme

pays.

L’alinéa 52d) de la Loi sur la Cour fédérale,
L.R.C. (1985), ch. F-7, fut abrogé par L.C. 1990,
ch. 8, art. 17. L’ancienne disposition fut remplacée
dans le cadre d’une nouvelle répartition, entre la Sec-
tion de premigre instance et la Section d’appel, des
compétences en matiere de contrfle judiciaire, réali-
sée par cette modification de la Loi. C’est ainsi qu’on
ajouta un paragraphe 18.1(3) et que I"article 28 fut
modifié, prévoyant dorénavant que!:

28, ...

(2) Les articles 18 a 18.5 s’appliquent, exception faite du
paragraphe 18.4(2) et compte tenu des adaptations de circons-
tance, & Ia Cour d'appel comme si elle y était mentionnée lors-
qu’elle est saisic en vertu du paragraphe (1) d'une demande de
contréle judiciaire.

L’argumentation de l'intimé dépend d’une inter-
prétation du paragraphe 18.1(3) donnant a cette dis-
position, en ce qui concerne les pouvoirs de la Cour
en matiere de contrble judiciaire, une interprétation
plus étroite et plus restrictive qu’il n’en était sous
Ieffet de 1’alinéa 52d), cette restriction étant censée
s’appliquer non seulement A la Section de premiere
instance, mais également & la Section d’appel. Je ne
pense pas que le libellé du paragraphe 18.1(3) auto-
rise une telle conclusion. Le libellé de I’alinéa
18.1(3)b) aurait plutdt tendance & élargir la portée de

1L.C. 1990, ch. 8, art. S et 8.
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As I understand the respondent’s argument it is
that the Trial Division’s authority on judicial review
has to be contrasted with the authority of the Appeal
Division which exists on an appeal. For example,
subparagraph 52(c)(i) of the Federal Court Act spe-
cifically provides that on an appeal, the Appeal Divi-
sion may “dismiss the appeal or give the decision that
should have been given.” It is argued that there is no
corresponding authority on judicial review and to
interpret the power to give directions in subsection
18.1(3) as including specific directions with respect
to a particular decision would be to usurp authority
not given under the statute.

I am not persuaded by that argument. I note that
Madam Justice Desjardins has commented on the for-
mer paragraph 52(d) in the light of the new provi-
sions, see “Review of Administrative Action in the
Federal Court of Canada: The New Style in a Plural-
ist Setting”, Law Society of Upper Canada Special
Lectures, 1992, page 405, at pages 410-411:

Once the grounds for intervention are met, the court is enti-
tled to review the decision. The power of the Court of Appeal,
under the former para. 52(d) of the Federal Court Act, was
limited to setting aside the decision and referring the matter
back to the tribunal for determination in accordance with such
directions as it considered to be appropriate. These directions
may sometimes amount to instructing the tribunal as to the

la disposition par rapport 4 ce que prévoyait I’ancien
alinéa 52d).

Or il me semble que, selon I’intimé, il y aurait lieu
de mettre la compétence de la Section de premiere
instance en matiere de contrdle judiciaire en contraste
avec la compétence que la Cour d’appel possede en
matiere d’appel. Ainsi, par exemple, I’alinéa 52¢)(i)
de la Loi sur la Cour fédérale prévoit trés précisé-
ment que, en cas d’appel, la Cour d’appel peut «soit
rejeter I’appel ou rendre la décision qui aurait d{i étre
rendue». On note ’absence de pouvoirs comparables
en matiere de contrdle judiciaire pour faire valoir
qu’en interprétant le pouvoir de donner des instruc-
tions, que confere le paragraphe 18.1(3), comme
comprenant le pouvoir de donner des instructions for-
melles en vue d’une décision précise, on usurpe un
pouvoir non prévu dans la loi.

Cet argument ne me convainc guere. Je note que
Madame le juge Desjardins a eu I’occasion d’étudier
I’ancien alinéa 52d) a la lumiére des nouvelles dispo-
sitions, voir «Review of Administrative Action in the
Federal Court of Canada: The New Style in a Plural-
ist Setting», Law Society of Upper Canada Special
Lectures, 1992, page 405, aux pages 410 et 411:

[TrRADUCTION] En présence des motifs d’intervention, la Cour
est en droit de procéder a I’examen de la décision. Aux termes
de I’ancien alinéa 52d) de la Loi sur la Cour fédérale, la Cour
d’appel n’avait que le pouvoir d’annuler la décision et de ren-
voyer I’affaire au tribunal pour nouvel examen conformément
aux instructions qu’elle estimait appropriées. Ces instructions
peuvent parfois avoir pour effet de dicter au tribunal la déci-

decision it ought to render. Still, the court cannot, as it can in
the case of appeal, deal with the merits of the case and render
the decision the tribunal should have rendered. Whether the
new subs. 18.1(3) changes the situation will be discussed later.

Appeals and judicial review are closely intertwined in fed-
eral legislation. What I mean by “intertwined” is illustrated by
the fact that certain provisions found in some federal legisla-
tion are marked “appeal” but the grounds of intervention are
those of judicial review. But, since the powers of the court are
different, both counsel and judges must concentrate at all times
on the precise nature of the recourse brought before the court.

The Immigration Act, as it is presently in force, perhaps
more than any other federal legislation, contains numerous
examples of mixed statutory review/appeal provisions. Many

h

sion qu’il devrait rendre. Mais la Cour ne peut tout de méme
pas, comme elle le peut en cas d’appel, trancher I'affaire sur le
fond et rendre la décision que le tribunal aurait d@ rendre. La
question de savoir si le nouveau paragraphe 18.1(3) modifie la
situation sera examinée plus loin.

Dans la loi fédérale, les appels et le contréle judiciaire sont
étroiterent liés. Ce que j’entends par cela est éclairé par le fait
que cerlaines dispositions de la loi fédérale ont officiellement
trait aux «appels», alors que les motifs d’intervention exposés
appartiennent plutdét av contrble judiciaire. Puisque les pou-
voirs de la Cour sont différents dans les deux cas, les avocats et
les juges doivent constamment s’interroger quant a la nature
précise du recours.

Sous sa forme actuelle, la Loi sur ['immigration, plus que
toute autre loi fédérale, contient de nombreux exemples de ce
type de dispositions mixtes qui participent a la fois du controle
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appeals in immigration matters are provided on the same
grounds as judicial review proccedings.

When a decision is given by an adjudicator, (for instance, a
removal order) or by a first level tribunal, leave may be
obtained to commence a proceeding in the nature of a s. 28
application. When the decision is given by the Refugee Divi-
sion, leave to appeal may be obtained.

In s. 28 applications, the Federal Court of Appeal will often

judiciaire et de ’appel. En matitre d’immigration, il est fré-
quent que 'appel soit autorisé pour les mémes motifs que des
demandes de contrdle judiciaire.

Lorsqu’un arbitre, ou un tribunal statuant cn premidre ins-
tance, rend une décision (une mesure de renvoi, par exemple)
I'intéressé pourra étre autorisé & engager unc procédure telle
qu’une demande fondée sur Iarticle 28. S*agissant d'unc déci-
sion de la scction du statut, il pourra obtenir 1’autorisation
d’interjeter appel.

S’agissant d'unc demande fondée sur P'atticle 28, la Cour

return the matter with directions which amount to instructing

d’appel fédérale a souvent renvoyé 'affaire, avec des instruc-

the tribunal as to the decision it ought to render. The result is

tions qui revicnnent en fait & dicter au tribunal la décision qu’il

sometimes very close to a decision on the merits, but the court
cannot render that decision.

In the case of an appeal, the Federal Court of Appeal may, if
it allows the appeal, set aside the decision. It may then return
the matter for rehearing as it often feels it does not have all the
cvidence before it. If, however, it feels all the evidence is
before it and that no other conclusion is possible, the court may
render the decision the Refugee Division should have rendered.
The court is authorized to do so under subpara. 52(c)(i) of the
Federal Court Act. [Underlining added.] [Footnotes omitted.]

At pages 432-433 of the text, the following com-
ments are found:

I would prefer to leave for further decisions whether subs.
18.1(3) enlarges the jurisdiction of the court with respect to the
orders it may issue. That section is at least drafted in such a
way as to encompass all the remedies available under subs.
18(1). For this reason alone, the former para. 52(d) of the Act
had to be widened. The provision certainly contains additional
words such as “invalid and unlawful”, and “quash”. Weather
[sic] “[alrguably the new s. 18.1(3) has enlarged the available
remedies”, as stated by Whitehall and Smellie, remains to be
seen. [ suspect these remedies, if enlarged, would remain in the
nature of the judicial review power of the court as known to
the public law. It has been noted elsewhere that the awarding
of damages for instance is not provided for. [Footnote omit-
ted.]

It is clear that it is important when interpreting par-
agraph 18.1(3)(b) to consider that paragraph in the
comntext of section 18.1 as a whole, together with sec-
tion 18 and the changes which were made by S.C.
1990, c. 8. That is, decisions which have previously
been reviewable only by the Appeal Division are now
reviewable by the Trial Division and the Trial Divi-
sion’s jurisdiction on judicial review now encom-
passes not only relief in the nature of certiorari, pro-

h

devrait prendre. Souvent cela ressemble de prés & une déeision
sut le fond, décision que la Cour n’cst pas cn droit de rendre.

S’agissant d’un appel, la Cour d’appel fédérale peut, si clie
décide d’accueillir I’appel, annuler la décision. Elle peut alors
renvoyer I’affaire pour nouvelle audition, étant donné que, sou-
vent, elle n’estime pas disposer de tous les éléments du dossier,
Si, cependant, elle estime disposer de tous les éléments du dos-
sier, et quaucunc autre conclusion ne lui semble possible, la
Cour peut rendre la décision que la scction du stalut aurait d0
rendre. La Cour a le pouvoir de le faire en vertu de I"alinéa
52¢)(i) de la Loi sur la Cour fédérale. [Non souligné dans
I'original.] [Les notes infrapaginaires n’ont pas 6té reprises.]

Aux pages 432 et 433 du texte, on trouve les obser-
vations suivantes:

[TrADUCTION] Je préfere laisser aux tribunaux le soin de
décider si le paragraphe 18.1(3) élargit les compétences de la
Cour en matiere d'ordonnances. Disons tout de méme que cette
disposition est formulée de manitre & englober tous les redres-
sements pouvant étre accordés en vertu du paragraphe 18(1).
Ne serait-ce que pour cetle raison-13, il fallait bien ¢largir la
portée de I'ancien alinéa 52d). La disposilion contient, il est
clair, des mots supplémentaires tels que «nul ou illégal», et
«annulé», Quant & savoir si 'on pourrait cffectivement dire
que le nouveau paragraphe 18.1(3) élargit la gamme des
redressements susceptibles d’8tre accordés, comme le font
valoir Whitehall et Smellie, on ne saurait pour 1"instant 1’affir-
mer. Je soupgonne que, méme si la gamine des redressements
possibles a effectivement été élargie, les mesures pouvant étre
ordonnées restent dans les limites des pouvoirs de contrdle
judiciaire reconnus a la Cour en droit public. Certains ont
relevé, par exemple, que rien ne prévoit octroi de dommages-
intéréts. [Les notes infrapaginaires n’ont pas été reprises.]

I1 est clair que, pour interpréter I’alinéa 18.1(3)b),
I’important est d’examiner I’alinéa dans le contexte
plus large de Iarticle 18.1, et d’en faire une lecture
globale avec I'article 18 et les modifications appor-
tées par L.C. 1990, ch. 8. C’est-a-dirc que les déci-
sions qui ne pouvaient, auparavant, faire I’'objet d’un
contrble judiciaire que de la part de la Section d’ap-
pel, peuvent maintenant faire I’objet d’un contrdle
judiciaire de la part de la Section de premidre ins-
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hibition and mandamus but also by way of
declaration and injunction.

Subsection 18.1(3) authorizes the Trial Division,
on judicial review to, among other things, “order a
federal board . . . to do any act” or to “declare inva-
lid . . . a decision . . . of a federal board” or to “pro-
hibit . . . a decision . . . of a federal board” or to “set
aside and refer back for determination in accordance
with such directions as it considers to be appropriate
...a decision . . . of a federal board.” It would not
be consistent with the wording of the subsection as a
whole, and the extensive authority given to the Trial
Division thereby, to limit the power of making direc-
tions so as to exclude therefrom the making of direc-
tions which are so specific that they direct the result
the tribunal must reach.

The respondent argues that paragraph 18.1(3)(b)
contemplates a “determination” by the tribunal and
such would be precluded, in any meaningful sense,
by specific directions. This contention can be
answered, in my view, by reference to two factors:
subsection 18.1(3) does not state that the Court may
issue only “general” directions—there is no restric-
tion on the specificity of the directions which may be
issued; the decisions in Orelien, Chaudri and
Attakora, supra were all decided by reference to a
provision which required reference back to the tribu-
nal for “determination”.

I turn then to the question of when specific direc-
tions respecting a decision in a case should be given.
The Federal Court of Appeal in Punniamoorthy v.
Canada (Minister of Employment and Immigration)
(A-860-91, January 28, 1994) [not yet reported]
recently reviewed the cases in which it had exercised
its authority under subparagraph 53(c)(i) and
declared an applicant to be a Convention refugee. In
my view, similar considerations are relevant in
acceding to a request to give specific instructions to
the CRDD with respect to an applicant.

h

tance, les compétences de la Section de premiere ins-
tance en matiére de contrdle judiciaire comprenant
maintenant non seulement I’octroi de brefs de certio-
rari, de prohibition ou de mandamus, mais également
le pouvoir d’agir par voie de déclaration et d’injonc-
tion.

En matiere de contrdle judiciaire, le paragraphe
18.1(3) autorise en outre la Section de premiere ins-
tance & «ordonner 2 {’office fédéral en cause d’ac-
complir tout acte» ou «déclarer nulfle] . . . toute déci-
sion . . . de P'office fédéral» ou de «prohiber . . . toute
décision . . . de I'office fédéral» ou de «infirmer et
renvoyer pour jugement...toute décision...de
I’office fédéral». 11 ne serait pas logique, compte tenu
du libellé de ce paragraphe, et des larges pouvoirs
qu’il confere a la Section de premiere instance, de
restreindre le pouvoir de celle-ci en matiere d’ins-
tructions, en ’empéchant de donner des instructions
d’une précision telle que cela revient en fait a dicter
au tribunal la décision qu’il devrait prendre.

L’intimé fait valoir que I’alinéa 18.1(3)b) parle de
«jugement» d’un tribunal, et qu’en vérité il ne saurait
y avoir de jugement en présence d’instructions aussi
précises. J'estime pouvoir répondre a cet argument en
citant deux facteurs: d’abord, il n’est pas dit, au para-
graphe 18.1(3), que la Cour ne pourra donner que des
instructions «générales»—1Ia disposition ne contient
aucune restriction quant au degré de précision des
instructions pouvant &tre données; les décisions ren-
dues dans les affaires Orelien, Chaudri et Attakora
(précitées) découlaient toutes d’une disposition pré-
voyant le renvoi de I’affaire au tribunal pour «juge-
ment».

Passons maintenant aux cas ol il y aurait lieu de
donner des instructions précises quant a la maniere
dont la cause devrait étre tranchée. Récemment, dans
I’affaire Punniamoorthy c. Canada (Ministre de
UEmploi et de I'lmmigration) (A-860-91, 28 janvier
1994) [encore inédite], la Cour d’appel fédérale a eu
I’occasion d’examiner les affaires a I’occasion des-
quelles elle avait exercé le pouvoir que lui confere le
sous-alinéa 53c)(i) pour déclarer qu’un requérant
était effectivement un réfugié au sens de la Conven-
tion. J’estime que de telles considérations sont perti-
nentes lorsqu’il s’agit de faire droit 2 une demande, et
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The type of questions which the Court of Appeal
asked itself were: is the evidence on the record so
clearly conclusive that the only possible conclusion is
that the claimant is a Convention refugee; is the sole
issue to be decided a pure question of law which will
be dispositive of the case; is the legal issue based on
uncontroverted evidence and accepted facts; is there a
factual issue which involves conflicting evidence
which is central to the claim?

Assessing the present application in the light of an
analysis in accordance with those questions, I cannot
find that this case is one in which the CRDD should
be directed with respect to the result it should reach.
The applicant’s case will therefore be referred back
to the CRDD for rehearing.

de donner, & I’égard d’un requérant, des instructions
précises & la SSR.

Voici le genre de questions que la Cour d’appel
s’est posées: les preuves versées aux débats sont-clles
si nettement concluantes que la seule conclusion qui
puisse en étre tirée serait que le demandeur de statut
est effectivement un réfugié au sens de la Conven-
tion; la seule question & trancher est-elle une pure
question de droit, concluante aux fins de la cause; la
question de droit ainsi posée est-elle fondée sur des
faits qui sont admis et sur des preuves incontestées;
I’affaire dépend-elle d’une question de fait sur
laquelle la preuve est partagée?

Ayant étudié la demande en fonction d’une analyse
qui intégre les questions évoquées, j’estime qu’il n’y
a pas lieu en Poccurrence de donner d’instructions
quant 2 la conclusion que devrait adopter la SSR La
cause du requérant est renvoyée devant la SSR pour
nouvelle audition.
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A-205-93
Henry Loewen (Appellant) (Defendant)

v.
Her Majesty the Queen (Respondent) (Plaintiff)
INDEXED AS: CANADA v. LOEWEN (CA.)

Court of Appeal, Pratte, Hugessen and McDonald
JJ.A.—Vancouver, March 22; Ottawa, April 14,
1994.

Income tax — Income calculation — Income or capital gain
— Appeal from trial judgment holding gain realized on
redemption of Scientific Research Tax Credit (SRTC) debenture
income from adventure in nature of trade — Appellant buying
SRTC for $200,000 in July 1984 — Redeeming debenture for
$140,000 in January 1985 — Sole purpose of transaction to
obtain tax credit — As debenture redeemable by either com-
pany or holder, redemption could never result in profit to
holder — As s. 127.3(6) deeming cost of acquisition of deben-
ture actual cost reduced by 50% of designated amount
($200,000), notional gain of 340,000 although actual loss of
360,000 — Appeal allowed — $40,000 capital gain — Adven-
ture in nature of trade if dealing with commodity in same way
as ordinary trader or dealer — Must be possibility of profit in
commercial sense to be adventure in nature of trade —
Notional profit created by Income Tax Act not to be treated as
real for purpose of applying objective standard of “ordinary
trader” — Notional profit not inducing trader to enter into
transaction — Tax credit only inducement herein — Not con-
verting transaction into adventure in nature of trade.

This was an appeal from the trial judgment holding that the
gain realized on the redemption of a scientific research tax
credit (SRTC) debenture was income from an adventure in the
nature of trade, not a capital gain. The litigation arose out of a
short-lived statutory scheme to encourage investment in com-
panies doing scientific research. The appellant purchased a
debenture for $200,000 in July 1984. It was redeemable by
either the holder or the company issuing it for $140,000, and
was redeemed in January 1985 at the appellant’s request. The
sole purpose of the transaction was to obtain a tax credit. Since
the debenture was redeemable by either the company or the
holder, it could never have a value in excess of $140,000 and it
was impossible that redemption could ever result in a profit to
the holder. Income Tax Act, subsection 127.3(6) deemed an
investor’s cost of acquisition to be reduced by 50% of the
amount designated under subsection 194(4). The vendor desig-
nated the entire $200,000 under subsection 194(4). Although

h

A-205-93
Henry Loewen (appelant) (défendeur)

c.
Sa Majesté La Reine (intimée) (demanderesse)

REPERTORIE: CANADA ¢. Loewen (CA.)

Cour d’appel, juges Pratte, Hugessen et McDonald
J.C.A.—Vancouver, 22 mars; Ottawa, 14 avril 1994.

Impdt sur le revenu — Calcul du revenu — Revenu ou gain
en capital — Appel formé contre la décision de la Section de
premiére instance, portant que le gain réalisé lors du rachat
d’une débenture donnant droit a un crédit d’impédt pour la
recherche scientifique (CIRS) est un revenu découlant d’un ris-
que de caractére commercial — L'appelant a acheté un CIRS
pour 200000 $ en juillet 1984 — Il a racheté la débenture
pour 140000 $ en janvier 1985 — Le seul but de I’apération
était d’obtenir un crédit d’impét — Puisque la débenture était
rachetable par la compagnie ou par le détenteur, il était
impossible que le rachat rapporte un profit au détenteur —
Puisque aux termes de l'art. 127.3(6), on présume que le coilt
d’acquisition de la débenture est le coiit réel moins 50 % du
montant désigné (200 000 $), il y a eu gain fictif de 40 000 %,
malgré une perte véritable de 60 000 3 — Appel accueilli —
Gain en capital de 40 000 $ — Il y a risque de caractére com-
mercial si l'opération est conduite de la méme fagon qu’une
transaction effectuée par un commergant ou un négociant ordi-
naire — Il doit étre possible de réaliser un profit au sens com-
mercial pour qualifier une opération de risque de caractére
commercial — Le profit fictif créé par la Loi de Uimpdt sur le
revenu ne doit pas étre considéré comme réel aux fins d’appli-
cation du critére objectif du «commergant ou négociant ordi-
naire» — Le profit fictif n'incite pas un commergant a effectuer
Uopération — La seule motivation en l'espéce était le crédit
d’impdt — Cela ne peut servir a transformer I’opération en un
risque de caractére commercial.

11 s’agit d’un appel formé contre la décision de la Section de
premiére instance portant que le gain réalisé lors du rachat
d’une débenture donnant droit 4 un crédit d’imp6t pour la
recherche scientifique (CIRS) était un revenu découlant d'un
risque de caractere commercial, et non un gain en capital. Le
litige est né d’un régime législatif éphémere qui visait A encou-
rager I'investissement dans les compagnies effectuant de la
recherche scientifique. L’appelant a acquis une débenture au
colit de 200 000 $ en juillet 1984. La débenture était rachetable
par le détenteur ou la compagnie émettrice au prix de
140 000 8, et elle a été rachetée en janvier 1985, a la demande
de Pappelant. L’opération avait pour seul objet d’obtenir un
crédit d’impdt. Puisque la débenture était rachetable par la
compagnie ou par le détenteur, elle n’aurait jamais pu valoir
plus de 140 000 $; aussi était-il impossible que le rachat rap-
porte un profit au détenteur. Aux termes du paragraphe
127.3(6) de la Loi de I'impét sur le revenu, le colt d’acquisi-
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the appellant suffered an actual loss of $60,000 (cost of acqui-
sition less redemption price), he had a notional gain of $40,000
(redemption price less deemed cost of acquisition or $100,000
[actual cost reduced by 50%]). The appellant claimed this
notional gain as capital gain in his 1985 return. The Minister
reassessed on the basis that it was a profit from an adventure in
the nature of trade and taxable as business income. The Tax
Court held that the $40,000 gain was a capital gain. It could
not be a trading transaction because it could not generate a
profit. The Trial Judge came to the opposite conclusion
because the appellant had disposed of the debenture, once it
had served its tax credit purpose, as quickly as possible and in
the same manner as a trader. The issues were: (1) whether a
transaction which is structured so that it cannot possibly pro-
duce a trading profit may be an adventure in the nature of
trade; (2) whether a notional profit resulting from such a trans-
action as a consequence of the law deeming the purchaser’s
cost of acquisition to be less than his proceeds of disposition is
to be taxed as income or capital gain.

Held, the appeal should be allowed.

Per Hugessen J.A. (McDonald J.A. concurring): The
purchase and redemption of the SRTC debenture was not an
adventure in the nature of trade and the deemed gain therefrom
should be treated as a capital gain, not as income.

The appellant was not assessed on the basis that he was a
trader or engaged in a business, but on the basis that the profits
from this transaction were to be treated as business profits
because the transaction was “an adventure in the nature of
trade” within the meaning of section 248. The notion of an
adventure in the nature of trade extends the reach of the charg-
ing sections to transactions which, although not carried out by
a trader, arc of the same kind as trading transactions. A trader
may in the course of his business enter into transactions which
cannot possibly generate a profit by themselves, but whose
purpose is to benefit the business as a whole.

While a positive finding that a transaction was for specula-
tion or for investment may be decisive as to whether it was a
trading transaction, an equivalent negative finding, i.c. that it
was not one or the other of those things, cannot be so. The
appellant’s purchase and redemption of the debenture were not
to be characterized as an investment.

An intention to make a profit from a transaction is not a pre-
requisite to finding that such a transaction is an adventure in
the nature of trade. If a person deals with the commodity pur-
chased by him in the same way as a dealer in it would ordina-
rily do, such dealing is a trading adventure.

I

tion pour I'investisscur était présumé €ue réduit de 50 % du
montant désigné conformément au paragraphe 194(4). Le ven-
deur a désigné la somme totale de 200 000 & en application du
paragraphe 194(4). Bien que I'appclant ait subi une perte réelle
de 60 000 $ (Ic cofit d’acquisition moins lc prix de rachat), il a
réalisé un gain fictif de 40000 $ (le prix de rachat moins le
colit d’acquisition présumé ou 100000 $ [colt récl moins
50 %]). Dans sa déclaration de revenus de 1985, I"appeclant a
déclaré cette somme 2 titre de gain cn capital. Le ministic a
¢établi une nouvelle cotisation sur le fondement qu'il s’agissait
d’un profit découlant d’un risque de caraclere commercial,
imposable comme revenu d’entreprise. La Cour de I'tmp6t a
conclu que la somme de 40 000 $ était un gain en capital. Il ne
pouvait s"agir d'une opération commerciale puisque celle-ci ne
pouvait rapporter un profit. Le juge de premitre instance cn cst
venu 2 la conclusion opposée parce que I"appelant a, aussi rapi-
dement que possible et de la méme manidre que I’ aurait fait un
commergant, vendu la débenture aprds que celle-ci lui cut per-
mis d’obtenir un crédit d’impét. L'appel souldve deux ques-
tions: (1) L’opération structurée de manitre A nc pouvoir rap-
porter aucun profit commercial peut-clle constituer un risque
de caractére commercial? (2) Le profit fictif, qui est engendré
du fait qu'en vertu de la Loi, le colit d’acquisition pour I"ache-
teur est présumé étre inféricur & son produit de disposition,
doit-il étrc imposé a titre de revenu ou de gain en capital?

Arrét: I'appel doit &tre accucilli.

Le juge Hugessen, J.C.A. (lc juge McDonald, J.C.A., y sous-
crit): L’achat ct le rachat subséquent de la débenture donnant
droit & un CIRS n’était pas un risque de caractere commercial
et le gain présumé qui en a été tiré devrait &tre traité comme un
gain cn capital et non comme un revenu.

L’appelant n’a pas été imposé sur le fondement qu’il est
commergant ou qu’il exploite unc entreprise, mais parce que
les profits qu’a rapportés 1'opération doivent &tre traités
comme des profits d’entreprise puisque 'opération est «un ris-
que de caractére commercial» au sens de Particle 248, La
notion de risque de caractére commercial étend la portée des
articles qui créent une obligation fiscale & des opérations qui,
bien qu’eclles ne soicnt pas cffecluées par un commergant, sont
d’unc nature identique aux opérations commetrciales. Un com-
mergant peut, dans le cadre de son cntreprise, effcctuer des
opérations qui, d’elles-mémes, ne peuvent rapporter un profit,
mais qui visent & profiter & I'entreprise cn général.

Bien qu'une conclusion favorable selon laquelle une opéra-
tion visait & spéculer ou a effectuer un placement peut étre
déterminante quant A savoir s'il s'agissait d’unc opération
commerciale ou non, il n’en est rien de la conclusion défavora-
ble équivalente portant que 'opération ne visait & fairc ni I'un
ni 'autre. L’achat et le rachat subséquent de la débenture par
I'appelant ne relevait pas du placement.

L’intention de tirer un profit d’unc opération n'cst pas
nécessaire pour conclure qu’unc telle opération cst un risque de
caractére commercial, Si une personne dispose d'un article
qu'elle a acheté tout comme le ferait ordinairement un mar-
chand, elle s’engage dans unc initiative d’un caractére com-
mercial,
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Tax considerations, more particularly an anticipated tax
advantage, cannot be determinative of whether a transaction is
a trading operation. A transaction whose sole purpose is to
reduce the tax otherwise payable is not, for that reason alone,
an adventure in the nature of trade.

For a transaction to be characterized as an adventure in the
nature of trade, it must be one from which it is possible to
derive a profit in a commercial sense. A purely notional profit
cannot turn an otherwise unprofitable transaction into an
adventure in the nature of trade. No trader who expected to
stay in business would enter into transactions which were
capable of producing only fictitious profits. The fictionally
reduced cost of acquisition cannot be used to attribute to the
transaction itself a profit-making capability which it does not
have in reality. If the Income Tax Act is to deem a transaction
to produce a notional profit, that profit must not be treated as
real for the purposes of applying the test. The question must be
whether such a purely notional profit would induce a trader to
enter into the transaction. It clearly would not. The real and
only inducement herein was the tax credit, which cannot turn
the transaction into an adveature in the nature of trade.

Per Pratte J.A. (dissenting): The $40,000 gain was income
from an adventure in the nature of trade. The gain was a fiction
created by Income Tax Act, subsection 127.3(6). The deeming
provision contained therein must be applied for all purposes
relevant to the Income Tax Act, including the characterization
of a transaction as an investment or an adventure in the nature
of trade. In determining the real nature of the transaction it had
to be assumed that the appellant acquired the debenture for
$100,000 and the fact that he paid twice that amount ignored.
As the appellant acquired the debenture with the intention that
it be redeemed for $140,000 shortly afterwards, it follows that
he was in the same situation as if he had bought for $100,000 a
painting that he intended to sell a few days later for $140,000.
His profit of $40,000 resulted from an adventure in the nature
of trade.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Income Tax Act, S.C. 1970-71-72, c¢. 63, ss. 127.3 (as
enacted by S.C. 1984, c. 1, s. 73; as am. idem, c. 45,
s. 46), 194(4) (as enacted by S.C. 1984, c. 1, s. 95), 248
(as am. by S.C. 1979, c. 5, s. 66).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Edwards (Inspector of Taxes) v. Bairstow, [1956] A.C. 14
(H.L.); M.N.R. v. J. A. Taylor, [1956] C.T.C. 189; (1956),
56 DTC 1125 (Ex. CL); Moloney (M.) v. Canada, [1992]
2 C.T.C. 227; (1992), 92 DTC 6570; 145 N.R. 258
(F.C.A.); Bishop (Inspector of Taxes) v. Finsbury Securi-
ties, Ltd., [1966] 3 All ER. 105 (H.L..); FA & AB Ltd v.

Les considérations d’ordre fiscal, et plus particulierement
I’avantage fiscal envisagé, ne peuvent permettre de trancher la
question de savoir si une opération donnée est commerciale.
L’opération dont le seul but est de réduire I'impdt par ailleurs
payable n’est pas, pour cette seule raison, un risque de carac-
tere commercial.

Pour qualifier une opération de risque de caractére commer-
cial, il doit étre possible de tirer d'une telle opération un profit
au sens commercial. Le profit purement fictif ne peut servir a
transformer une opération par ailleurs non rentable en un ris-
que de caractére commercial. Aucun commergant souhaitant
demeurer en affaires effectuerait des opérations susceptibles de
produire des profits fictifs uniquement. Le coftt d’acquisition
réduit artificiellement ne peut étre utilisé pour attribuer a I’opé-
ration elle-méme une capacité de produire un profit qu’en réa-
lité elle ne possede pas. Si la Loi de l'impét sur le revenu doit
présumer qu’une opération produit un profit fictif, ce profit ne
doit pas étre considéré comme réel aux fins d’application du
critere. La question doit étre celle de savoir si ce profit pure-
ment fictif servirait 2 inciter un commergant 2 effectuer I’opé-
ration. Il est clair qu'il n’en serait rien. La seule motivation
réelle en D'espece était le crédit d’impdt, qui ne peut servir a
transformer I'opération en un risque de caractére commercial.

Le juge Pratte, J.C.A. (dissident): Le gain de 40 000 $ était
un revenu tiré d’un risque de caractére commercial. Le gain
était une fiction créée par le paragraphe 127.3(6) de la Loi de
Pimpdt sur le revenu. La présomption créée a ce paragraphe
doit &tre appliquée a toutes les fins pertinentes relativement 2
la Loi de I'impdt sur le revenu, dont la qualification d’une opé-
ration 2 titre de placement ou de risque de caractére commer-
cial. Pour déterminer la véritable nature de I’opération, il faut
supposer que I’appelant a acquis la débenture au cofit de
100 000 $ et ne pas tenir compte du fait qu’il a en réalité payé
le double de ce montant. Comme I’appelant a acquis la dében-
ture dans I'intention qu’elle soit rachetée pour 140 000 $ peu
apres, il s’ensuit qu’il est dans la mé&me situation que s’il avait
acheté au colit de 100 000 $ une peinture qu’il avait I’intention
de vendre quelques jours plus tard pour 140 000 $. Son profit
de 40000 $ découle manifestement d’un risque de caractere
commercial.
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APPEAL from trial judgment ([1993] 1 C.T.C. 212
(F.C.T.D.); revg [1990] 1 C.T.C. 2133; (1989), 90
DTC 1009 (T.C.C.)) holding that the gain realized on
the redemption of a scientific and research tax credit
debenture was income from an adventure in the
nature of trade. Appeal allowed.

COUNSEL:

Craig C. Sturrock for appellant.
O. Brent Paris for respondent.

SOLICITORS:

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

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

PRATIE J.A. (dissenting): The facts which gave rise
to this appeal as well as the relevant statutory provi-
sions are set out in the reasons for judgment of my
brother Hugessen.

In my view, the Trial Division [[1993] 1 C.T.C.
212] was right in holding that the gain of $40,000
realized by the appellant on the redemption of the
$140,000 debenture issued by Dynaflex Industries
Inc. was income from an adventure in the nature of
trade rather than a capital gain.

That gain of $40,000, of course, was not real. In
fact, the appellant sustained a loss of $60,000 on the
redemption of the debenture since he had paid
$200,000 for it. However, pursuant to subsection
127.3(6) of the Income Tax Act [S.C. 1970-71-72,
c. 63 (as enacted by S.C. 1984, c. 1, s. 73; as am.
idem, c. 45, s. 46)], he was deemed to have acquired
that debenture at a cost of $100,000. Hence, the
$40,000 gain.

The appellant does not challenge that, for the pur-
poses of the Income Tax Act, his acquisition and the

/]

Lupton (Inspector of Taxes), [1971] 3 All ER. 948 (H.L.);
Californian Copper Syndicate v. Harris (1904), 5 T.C.
159; Grainger & Son v. Gough, [1896] A.C. 325 (H.L.);
Erichsen v. Last (1881), 8 Q.B.D. 414 (C.A.).

APPEL formé contre la décision de la Section de
premiére instance ([1993] 1 C.T.C. 212 (C.F
1re inst.); inf. [1990] 1 C.T.C. 2133; (1989), 90 DTC
1009 (C.C.L)), suivant laquelle le gain réalisé lors du
rachat d’une débenture donnant droit & un crédit
d’imp6t pour la recherche scientifique était un revenu
découlant d’un risque de caractére commercial.
Appel accueilli.

AVOCATS:

Craig C. Sturrock pour I’appelant.
O. Brent Paris pour I'intimée.

PROCUREURS:

Thorsteinssons, Vancouver, pour I’appelant,
Le sous-procureur général du Canada pour I’in-
timée.

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

LE JUGE PRATTE, J.C.A. (dissident): Les faits qui ont
donné naissance au présent appel de méme que les
dispositions législatives pertinentes sont énoncés
dans les motifs de jugement de mon collégue le juge
Hugessen.

A mon avis, la Section de premiére instance
[[1993] 1 C.T.C. 212] a, & juste titre, conclu que le
gain de 40 000 $ réalisé par P’appelant lors du rachat
de la débenture de 140000 % émise par Dynaflex
Industries Inc. était un revenu tiré d’un risque de
caractere commercial et non un gain en capital.

Evidemment, ce gain de 40 000 $ n’était pas réel.
En fait, I'appelant a subi une perte de 60 000 $ lors
du rachat de la débenture puisqu’il I’avait acquisc au
co(t de 200 000 §. Toutefois, en application du para-
graphe 127.3(6) de la Loi de l'impét sur le revenu
[S.C. 1970-71-72, ch. 63 (édicté par S.C. 1984, ch. |,
art. 73; mod., idem, ch. 45, art. 46)], il était présumé
avoir acquis cette débenture au cofit de 100 000 $.
D’od le gain de 40 000 $.

L’appelant ne conteste pas qu’aux fins de la Loi de
Uimpét sur le revenu, I'acquisition et le rachat subsé-
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subsequent redemption of the Dynaflex debenture
resulted in a gain of $40,000. He agrees that the
deeming provision of subsection 127.3(6) must be
applied in order to determine whether the transaction
resulted in a gain or a loss. However, his argument
that the $40,000 was not a profit resulting from an
adventure in the nature of trade is based on the
assumption that section 127.3 [as enacted idem] has
no role to play in the characterization of the transac-
tion as an investment or an adventure in the nature of
trade. In my view, that assumption is wrong.

As the deeming provision contained in subsection
127.3(6) was not enacted for special or limited pur-
poses, it must be applied for all purposes relevant to
the Income Tax Act including the characterization of
a transaction as an investment or an adventure in the
nature of trade. It follows that in determining the real
nature of the transaction here in question one must
assume that the appellant acquired the Dynaflex
debenture for $100,000 and ignore the fact that he
actually paid twice that amount for it.

As it is common ground that the appellant acquired
the debenture with the intention that it be redeemed
for $140,000 shortly afterwards, it also follows that
he is in the same situation as if he had bought for
$100,000 a painting that he intended to sell a few
days later for $140,000. His profit of $40,000 clearly
results from an adventure in the nature of trade. If the
appellant could make a persuasive argument to the
contrary, it is only by referring to the fact that he
actually paid $200,000 for the debenture (and could
not, as a consequence, hope to make a profit on its
redemption). But, as I have said, that fact must be
ignored.

I would dismiss the appeal with costs.

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

HucesseN J.A: The question raised by this appeal
is whether a transaction which is structured in such a
way that it cannot possibly produce a trading profit
may nonetheless be an adventure in the nature of
trade. More particularly, the question is to know
whether a notional profit resulting from such a trans-

h

quent de la débenture de Dynaflex a entrainé un gain
de 40 000 $. Il convient que la présomption prévue au
paragraphe 127.3(6) doit étre appliquée afin de déter-
miiner si I’opération a entrainé un gain ou une perte.
Toutefois, il suppose, pour soutenir que la somme de
40 000 $ n’était pas un profit résultant d’un risque de
caractere commercial, que I’article 127.3 [édicté,
idem] ne joue aucun rdle dans la qualification de
I’opération comme un placement ou un risque de
caractere commercial. A mon avis, sa supposition est
erronée.

Comme la présomption créée au para-
graphe 127.3(6) n’a pas été adoptée a des fins spéci-
fiques ou limitées, elle doit &ire appliquée a toutes les
fins pertinentes relativement a la Loi de I’imp0t sur le
revenu, dont la qualification d’une opération 2 titre de
placement ou de risque de caractére commercial. Il
s’ensuit que, pour déterminer la véritable nature de
I’opération en question en I’espéce, il faut supposer
que I’appelant a acquis la débenture de Dynaflex au
cofit de 100 000 $ et ne pas tenir compte du fait qu’il
a en réalité payé le double de ce montant.

Comme il est reconnu que ’appelant a acquis la
débenture dans I’intention qu’elle soit rachetée pour
140000 $ peu apres, il s’ensuit également qu’il est
dans la mé&me situation que s’il avait acheté au cofit
de 100000 $ une peinture qu’il avait I’intention de
vendre quelques jours plus tard pour 140 000 $. Son
profit de 40 000 $ découle manifestement d’un risque
de caractere commercial. Ce n’est qu’en renvoyant au
fait qu’il a en réalité payé la débenture 200 000 $ (et
ne pouvait pas, pour ce motif, espérer réaliser un pro-
fit sur le rachat) que I’appelant pourrait prétendre le
contraire de fagon convaincante. Or, comme je 1’ai
dit, on ne doit pas tenir compte de cet élément.

Je rejetterais 1’appel avec dépens.

* k%

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

LE JuGE HUGESSEN, J.C.A.: Le présent appel souleve
ta question de savoir si I’opération structurée de
maniere 2 ne pouvoir rapporter aucun profit commer-
cial peut néanmoins constituer un risque de caractere
commercial. Plus particulierement, il s’agit de savoir
si le profit fictif, qui est engendré du fait qu’en vertu
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action as a consequence of the law deeming the pur-
chaser’s cost of acquisition to be less than his pro-
ceeds of disposition is to be taxed as income or as a
capital gain.

The matter arises in this way. In July, 1984, the
appellant purchased from a company called Dynaflex
Industries Inc. a “scientific research tax credit”
debenture for a price of $200,000 payable partly in
cash and partly by promissory note, the balance of
which was due no later than December 31, 1984. The
issuer of the debenture, Dynaflex, undertook to “des-
ignate” the full amount of $200,000 pursuant to sub-
section 194(4) of the Income Tax Act.! The debenture
was redeemable by either party at a redemption price
of $140,000 and was in fact redeemed on January 2,
1985 at appellant’s request.

The whole purpose of the transaction, from the
appellant’s point of view, was to allow him to benefit
from a scientific research tax credit (SRTC) in his
1984 taxation year. The transaction, known in the
vernacular of tax advisors as a “quick flip”, achieved
its purpose and the appellant obtained a credit against
1984 federal tax of $68,000. Since the reduction in
the appellant’s federal tax payable also had the effect
of reducing his provincial tax payable by $34,000, he
obtained a total tax advantage of $102,000 from the
transaction.

The relevant provisions of the Income Tax Act at
the time were as follows:

127.3 (1) There may be deducted from the tax otherwise
payable under this Part by a taxpayer for a taxation year an
amount not exceeding the aggregate of

(a) his scientific research tax credit for the year; and

(b) his unused scientific research tax credit for the taxation
year immediately following the year.

(2) For the purposes of this Act,

(a) “scientific research tax credit” of a taxpayer for a taxa-
tion year means the aggregate of all amounts each of which
is an amount equal to

(i) where the taxpayer is a corporation, 50%, or

18.C. 1970-71-72, c. 63, as enacted by S.C. 1984, c. 1, 5. 95.

b

de la loi, le cofit d’acquisition pour ’acheteur cst pré-
sumé étre inférieur & son produit de disposition, doit
étre imposé A titre de revenu ou de gain en capital.

L’affaire se présente ainsi. En juillet 1984, I"appe-
lant a acquis aupres d’une compagnie appelée Dyna-
flex Industries Inc. une débenture donnant droit & un
«crédit d’imp6t pour la recherche scientifique» au
cofit de 200 000 $, payable en partie en argent et cn
partie par la remise d’un billet & ordre, dont I solde
était payable au plus tard le 31 décembre 1984,
Dynaflex, I'émettrice de la débenture, s’cst engagée &
«désigner» la somme totale de 200 000 $ cn applica-
tion du paragraphe 194(4) de la Loi de 'impdt sur le
revenu!, A la demande de I’appelant, la débenture,
qui était rachetable par 1'une ou I’autre partie au prix
de 140000 3, a effectivement été rachetée le 2 jan-
vier 1985.

Du point de vue de I'appelant, I’opération avait
pour seul objet de permettre A ce dernicr de tirer pro-
fit d’un crédit d’impdt pour la recherche scientifique
(CIRS) dans son année d’imposition 1984. L’opéra-
tion, qualifiée dans le langage des conseillers en fis-
calité de «vente-rachat», a atteint son but et I"appe-
lant a obtenu & I’égard de son imp6t fédéral de 1984
un crédit de 68 000 $. La réduction de I'imp6t fédéral
payable de I’appelant ayant également pour effet de
réduire de 34 000 $ son imp6t provincial payable, it a
joui d’un avantage fiscal total de 102 000 $ griice A
I’opération.

Les dispositions pertinentes de la Loi de l'impét
sur le revenu A I'époque étaient les suivantes:

127.3 (1) Un contribuable peut déduire de 1'imp0t qu'il est
par ailleurs tenu de payer en vertu de Ia présente Partic pour

une année d’imposition, un montant ne dépassant pas Ic total
de

a) son crédit d’imp6t pour la recherche scientifique; et

b) la partic inutiliséc de son crédit d’imp6t pour la recherche
scientifique pour I'année d’imposition suivant 'année.

(2) Pour P'application de la présente loi,

a) «crédit d’imp6t pour la reccherche scientifique» auquel a
droit un contribuable pour une année d'imposition repré-
sente le total de toutes les sommes égales i,

(i) lorsque le contribuable est une corporation, 50 %, ou

! 8.C. 1970-71-72, ch. 63, édicté par S.C. 1984, ch. 1,
art. 95.
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(ii) where the taxpayer is an individual other than a trust,
34%

of an amount designated by a corporation under subsection
194(4) in respect of
(iii) a share acquired by the taxpayer in the year where the
taxpayer is the first person, other than a broker or dealer
in securities, to be a registered holder thereof,
(iv) a bond, debenture, bill, note, mortgage, hypothec or
similar obligation (in this section and in Part VIII referred
to as a “debt obligation”) acquired by the taxpayer in the
year where the taxpayer is the first person, other than a
broker or dealer in securities, to be a registered holder
thereof, or
(v) a right acquired by the taxpayer in the year where the
taxpayer is the first person, other than a broker or dealer
in securities, to have acquired that right,

less any amount required by subsection (5) to be deducted in
computing the taxpayer’s scientific research tax credit for the
year; and

(6) For the purposes of this Act, where at any time in a taxa-
tion year a taxpayer has acquired a share, debt obligation or
right and is the first registered holder of the share or debt obli-
gation or the first person to have acquired the right, as the case
may be, other than a broker or dealer in securities, and an
amount is, at any time, designated by a corporation under sub-
section 194(4), in respect of the share, debt obligation or right,
the following rules apply:

(a) he shall be deemed to have acquired the share, debt obli-
gation or right at a cost to him equal to the amount by which

(i) its cost to him as otherwise determined

exceeds
(ii) 50% of the amount so designated in respect thereof;
and

(b) where the amount determined under subparagraph (a)(ii)
exceeds the amount determined under subparagraph (a)(i),
the excess shall
(i) where the share, debt obligation or right, as the case
may be, is a capital property to him, be deemed to be a
capital gain of the taxpayer for the year from the disposi-
tion of that property; and
(ii) in any other case, be included in computing the
income of the taxpayer for the year,

and the cost to him of the share, debt obligation or right, as the
case may be, shall be deemed to be nil.

194. ...

(4) Every taxable Canadian corporation may, by filing a pre-
scribed form with the Minister at any time on or before the last
day of the month immediately following a month in which it
issued a share or debt obligation or granted a right under a sci-
entific research financing contract (other than a share or debt
obligation issued or a right granted before October 1983, or a

h

(i1) lorsque le contribuable est un particulier autre qu’une
fiducie, 34 %

d’un montant désigné par une corporation, en vertu du para-

graphe 194(4), a I'égard
(iii) d’une action acquise par le contribuable durant I’an-
née et dont il est le premier détenteur enregistré, excep-
tion faite d'un courtier ou d’un négociant en valeurs,
(iv) d’une obligation, d’un effet, d’un billet, d’un
mortgage, d’une hypotheque ou de toute autre semblable
obligation (appelé au présent article et dans la Partie VIII
«créance») acquis par le contribuable durant 'année et
dont il est le premier détenteur enregistré, exception faite
d’un courtier ou d’un négociant en valeurs, ou
(v) d’un droit acquis par le contribuable durant I’année et
ol il est le premier détenteur, exception faite d’un courtier
ou d’un négociant en valeurs, a avoir acquis ce droit,

moins tout montant qui doit étre déduit en vertu du para-
graphe (5) dans le calcul du crédit d'imp6t pour la recherche
scientifique du contribuable pour I’année; et

(6) Pour I'application de la présente loi, lorsqu’a une date
quelconque dans une année d’imposition un contribuable a
acquis une action, une créance ou un droit dont il est le premier
détenteur ou détenteur enregistré, selon le cas, exception faite
d’un courtier ou d’un négociant en valeurs, et  I'égard duquel
une corporation a, & une date quelconque, désigné un montant
en vertu du paragraphe 194(4), dans le calcul du cofit d’acqui-
sition de I’action, de la créance ou du droit, les régles suivantes
s'appliquent:

a) il est réputé avoir acquis ’action, la créance ou le droit

un prix pour lui égal a I’excédent

(i) du codt pour lui tel que déterminé par ailleurs

sur
(ii) 50 % du montant désigné a I’égard de I’action, de la
créance ou du droit; et

b) lorsque le montant déterminé en vertu du sous-ali-
néa a)(ii) dépasse le montant déterminé en vertu du sous-
alinéa a)(i), I’excédent est
(i) lorsque 1’action, la créance ou le droit, sclon le cas, est
pour lui un bien en immobilisations, réputé étre un gain
en capital du contribuable pour I’année provenant de la
disposition de ce bien, et
(ii) dans tout autre cas, inclus dans le calcul du revenu du
contribuable pour I’année,

et le colit pour lui de I’action, de la créance ou du droit, selon
le cas, est réputé égal a zéro.

194. ...

(4) Toute corporation canadienne imposable peut, sur pro-
duction a une date quelconque d’une formule prescrite aupres
du Ministre, au plus tard le dernier jour du mois suivant le
mois ol elle a émis une action ou une créance ou accordé un
droit en vertu d’un contrat de financement pour la recherche
scientifique (autre qu’une action, une créance émise ou un
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share in respect of which the corporation has, on or before that
day, designated an amount under subsection 192(4)), desig-
nate, for the purposes of this Part and Part I, an amount in
respect of that share, debt obligation or right not exceeding the
amount by which

(a) the amount of the consideration for which it was issued
or granted, as the case may be,

exceeds

(b) in the case of a share, the amount of any assistance
(other than an amount included in computing the scientific
research tax credit of a taxpayer in respect of that share) pro-
vided, or to be provided by a government, municipality or
any other public authority in respect of, or for the acquisi-
tion of, that share.

Briefly stated, the purpose of the statutory scheme
(which was short-lived) was to encourage investment
in companies doing scientific research. This was
done by providing a federal tax credit of 34% of any
amount invested in such a company and “designated”
by the latter. Since most provincial income tax is cal-
culated as a function (about 50%) of federal tax a
reduction in the latter produced a corresponding
reduction in the former for a total tax advantage to
the investor of about 50% of the amount invested. To
offset some of the scheme’s “tax cost” to the fisc the
investor’s cost of acquisition was deemed to be
reduced by 50% of the designated amount, or approx-
imately the same amount as the tax credit he had
received.

As previously indicated the appellant did not
require redemption of the debenture until January
1985. That redemption was for the stipulated price of
$140,000. Since the appellant had paid $200,000 for
the debenture, he suffered an actual loss on the
redemption in the amount of $60,000. Furthermore,
since the debenture was redeemable by either the
company or the holder, it is inconceivable that it
could ever have a value in excess of $140,000 and it
was accordingly impossible that redemption could
ever result in a profit to the holder.

In the unreal world of income tax, however, things
are seldom what they seem and are frequently
deemed to be quite different from what they are. By
the terms of subsection 127.3(6), supra, the appellant
was deemed to have acquired the debenture at a cost

h

droit accordé avant octobre 1983 ou une action i I'égard de
laquelle la corporation a, avant ou au plus tard & ce jour,
désigné un montant en vertu du paragraphe 192(4)) désigner,
aux fins de la présente Partic ct de la Partie I, un montant 2
I'égard de cctte action, de cette créance ou de ce droit, ne
dépassant pas le montant de 1'excédent éventuel

a) de la valeur de la contrepartic pour laquelle 'action ou la
créance a été émise, ou le droit accordé, sclon le cas,

sur

b) dans le cas d'une action, lc montant de toute aide (d ’ex-
clusion d’un montant inclus dans le calcul du crédit d’imp6t
pour la recherche scientifique d’un contribuable relative-
ment A cette action) fournic, ou devant &tre fournic, par un
gouvernement, une municipalité ou tout autre corps public
en ce qui concerne Yaction ou I'acquisition de celle-ci.

En peu de mots, le régime 1égislatif (qui fut éphé-
mere) avait pour objet d’encourager I’investissement
dans les compagnies effectuant de la recherche scien-
tifique. Pour ce faire, on accordait un crédit «’impot
fédéral équivalant & 34 % de toute somine investic
dans une telle compagnie et «désignée» par cette der-
niere. Puisque la plus grande partie de I'imp6t pro-
vincial sur le revenu est caiculé en fonction (environ
50 %) de I'imp6t fédéral, une réduction de ce dernier
entrainait une réduction correspondante de I’imp0t
provincial, ce qui procurait a I’investisseur un avan-
tage fiscal total d’environ 50 % de la somme investie.
Pour compenser une partie du «coft fiscal» subi par
le fisc du fait du régime, le cofit d’acquisition pour
investisseur était présumé €tre réduit de 50 % du
montant désigné, ou d’environ la somme égale au
crédit d’impdt qu’il avait regu.

Comme je I’ai indiqué précédemment, ’appelant
n’a demandé le rachat de la débenture qu’en janvier
1985, rachat qui a été effectué au prix convenu de
140 000 $. Comme I’appelant avait versé 200 000 $
pour la débenture, il a subi lors du rachat une perte
réelle de 60 000 $. En outre, puisque la débenture
était rachetable par la compagnie ou par le détenteur,
il est inconcevable qu’elle ait pu un jour valoir plus
de 140 000 $; aussi était-il impossible que le rachat
rapporte un profit au détenteur,

Toutefois, dans le monde irréel de I'impbt sur le
revenu, les choses sont rarement ce qu’elles semblent
étre et sont fréquemment présumdes étre tout & fait
différentes de ce qu’elles sont. Aux termes du para-
graphe 127.3(6), précité, 'appelant était présumé
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of only $100,000, being his actual cost ($200,000)
reduced by 50% of the designated amount, or, since
the entire proceeds of the debenture had been desig-
nated, $100,000. That being so, the redemption price
of $140,000 received by the appellant in 1985 was,
for tax purposes, $40,000 greater than his cost of
acquisition. It is that notional difference which is at
the source of this litigation.

In his income tax return for the 1985 taxation year,
the appellant showed this amount as a capital gain.
The Minister reassessed on the basis that it was a
profit from an adventure in the nature of trade and
taxable as business income. The appellant appealed
to the Tax Court of Canada [[1990] 1 C.T.C. 2133]
which allowed the appeal and directed that the Minis-
ter reassess on the basis that the gain of $40,000 was
a capital gain. The crux of the Tax Court Judge’s rea-
sons appears from the following passage [at pages
2138-2139]:

In light of all the circumstances of this case, I am of the
view that this transaction does not possess the characteristics of
a trading operation. In my opinion, the evidence is clear that
trading in securities was not in the ordinary course of the
Appellant’s business. Moreover, the Appellant did not trade in
the subject Debenture. He merely purchased it from its issuer
for its inherent income tax attributes and redeemed it from its
issuer at virtually no risk to him. He did not deal with the
Debenture in the same manner as a person whose ordinary bus-
iness is the buying and selling of Debentures and other securi-
ties. The acquisition of the Debenture was not for the purpose
of earning income therefrom as it would normaily be under-
stood by persons engaged in buying and selling Debentures
because the manner in which the present transaction was struc-
tured made this impossible right from the start. Indeed, the
only way that the holder of the Debenture could recover some
of the original purchase price of the Debenture was to cail for
its redemption for an amount less than the original purchase
price. I agree with counsel for the Appellant that no profit in a
trading sense arose from the acquisition and disposition of the
Debenture. Indeed, if the benefits of the tax credit are disre-
garded, a loss according to ordinary commercial principles
arose upon the redemption of the Debenture because the acqui-
sition cost to the Appellant of the Debenture ($200,000)
exceeded the proceeds of its disposition ($140,000) on redemp-
tion by $60,000.

In brief general terms, the Appellant did not deal with the
property as an ordinary trader in property of that nature in
order to realize a profit from its sale.

h

avoir acquis la débenture au cofit de 100 000 $ seule-
ment, soit son coiit réel (200 000 $), moins 50 % du
montant désigné, ou, puisque le produit total de la
débenture avait été désigné, moins 100 000 $. Cela
étant, le prix de rachat de 140 000 $ regu par I’appe-
lant en 1985 était, aux fins fiscales, supérieur de
40000 $ a son cofit d’acquisition. C’est cette diffé-
rence fictive qui est a origine du présent litige.

Dans sa déclaration de revenus pour I’année d’im-
position 1985, I'appelant a déclaré cette somme a
titre de gain en capital. Le ministre a établi une nou-
velle cotisation sur le fondement qu’il s’agissait d’un
profit découlant d’un risque de caractére commercial,
imposable comme revenu d’entreprise. L appelant a,
avec succes, interjeté appel a la Cour canadienne de
I'impdt [[1990] 1 C.T.C. 2133], qui a ordonné au
ministre d’établir une nouvelle cotisation sur Ie fon-
dement que le gain de 40 000 $ était un gain en capi-
tal. Le nceud des motifs du juge de la Cour de I’impdt
ressort du passage suivant [aux pages 2138 et 2139]:

Compte tenu de toutes les circonstances de I'espece, je suis
d’avis que cette transaction ne possede pas les caractéristiques
d’une entreprise commerciale. A mon avis, la preuve révéle
clairement que 1’appelant ne s’occupait pas ordinairement du
commerce des valeurs mobilieres. En outre, I’appelant n’a pas
fait le commerce de la débenture visée. Il I'a simplement ache-
tée de son émetteur pour ses valeurs inhérentes en matiére sur
Ie revenu [sic] et s’est prévalu de la clause de rachat & V’égard
de I'émetteur qui n’entrainait virtuellement aucun risque pour
lui. Il n’a pas traité la débenture de la méme maniére qu'une
personne qui s’occupe ordinairement d’acheter et de vendre
des débentures et d’autres titres. L’acquisition de la débenture
n’avait pas pour but d’en tirer un revenu au sens ol I’entendrait
[sic] normalement des personnes qui s’occupent d’acheter et
de vendre des débentures car en raison de la structure de la
présente opération, c’était impossible depuis le début. En fait,
la seule manitre dont le détenteur de la débenture pouvait
recouvrer une partie du prix d’achat initial de la débenture était
de demander son rachat pour un montant inféricur au prix
d’achat initial. Je conviens avec |’avocat de I’appelant
qu’aucun bénéfice dans un sens commercial n’a été tiré de
I’acquisition et de la vente de la débenture. En fait, si ’on ne
tient pas compte des avantages d'un crédit d’impdt, le rachat
de la débenture a entrainé une perte selon les principes com-
merciaux ordinaires parce que le cofit d’acquisition de la
débenture pour I’appelant (200 000 $) dépassait le produit de
ses dispositions (140 000 $) lors du rachat de 60 000 $.

Bref, en termes généraux, I’appelant n’a pas traité le titre
comme un courtier ordinaire a I’égard-d’un titre de cette nature
pour tirer un profit de sa vente.
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The Crown appealed from this decision to the Trial
Division which allowed the appeal and restored the
assessment. The Trial Judge said [at page 218]:

However, he dealt with the SRTC debenture in the same
way that a trader in property of the same kind would ordina-
rily, in the sense that he did not retain the debenture to earn
interest income. In fact, as soon as the debenture was paid in
full, he requested immediate redemption. A trader in such
debentures would also quickly rcalize on them so as to free-up
the funds invested,

The SRTC debenture in question was never designed to be
held by the purchaser any longer than was required to enable
him to obtain the tax credit. Immediate redemption was the
incentive and long time investment was never contemplated,
Moreover, only a small portion of the funds paid by Loewen
remained with Dynaflex. The final $152,000 payment was held
in trust by Loewen’s solicitor to ensure that the funds would be
available to him for the redemption. Thus, the final payment
which represented the bulk of the purchase price was never in
the hands of Dynaflex and could not have been invested in its
operations.

In considering which of these two approaches is to
be preferred it seems to me that it is important to bear
certain fundamentals in mind.

In the first place, it is clear that the basis on which
the appellant has been assessed is not that he is a
trader or engaged in a business, in a broad sense, but
rather that the profits from this transaction are to be
treated as business profits because the transaction
itself is “an adventure in the nature of trade” within
the meaning of section 248 [as am. by S.C. 1979, c.
5, s. 66] of the Act. The profits from a trade or busi-
ness are, of course, taxable on their own account and
without recourse to any extended definition; the
notion of an adventure in the nature of trade extends
the reach of the charging sections to transactions
which, although not carried out by a trader, are of the
same kind as trading transactions. As was stated by
Lord Radcliffe in Edwards (Inspector of Taxes) v.
Bairstow:2

The true question in such cases is whether the operations con-
stitute an adventure of that kind, not whether they by them-
selves or they in conjunction with other operations, constitute
the operator a person who carries on a trade.

2[1956) A.C. 14 (H.L.), at p. 38.

I

La Couronne a interjeté appel de cette décision a la
Section de premiere instance, qui 1’a accueilli et a
rétabli la cotisation. Le juge de premitre instance
s’est exprimé ainsi [d la page 218]:

Toutefois, il a disposé de la débenture donnant droit & un
CIRS de la méme manitre qu'une personne faisant le com-
merce de valeurs semblables le ferait habitucllement puisqu’il
n'a pas conservé la débenture pour en tirer un revenu en inté-
réts. En fait, d&s que la débenture a été payée intégralement, il
en a demandé le rachat. Un négociant en telics débentures les
réaliserait égalcment rapidement de manidre 2 libérer I'argent
investi.

L’acquéreur n’a jamais eu I'intention de détenir la débenture
donnant droit & un CIRS plus longtemps qu'il n'était néces-
sairc pour obtenir un crédit d'imp6t. C’est le rachat immédiat
qui I’a incité A acquérir 1a débenture, et le placement A long
terme n’a jamais été envisagé. En outre, une petite partic scule-
ment de "argent versé par Loewen a été conservée par Dyna-
flex. Le paiement final de 152 000 $ a été détenu en fiducic par
le procureur de Loewen pour garantir argent du rachat. Ainsi,
le paicment final, qui représentait la grande partic du prix
d'achat, n’a jamais été entre les mains de Dynaflex et n’aurait
pu étre investi dans le cadre de ses activités.

Pour déterminer laquelle de ces deux conceptions
doit prévaloir, il me semble important de tenir
compte de certaines notions,

D’une part, il est évident que I’appelant n’a pas été
imposé sur le fondement qu’il est commergant ou
qu’il exploite une entreprise, dans un sens général,
mais parce que les profits qu’a rapportés 1’opération
doivent &tre traités comme des profits d’entreprise
puisque I’opération en soi est «un risque de caractdre
commercial» au sens de I’article 248 [mod. par S.C.
1979, ch. 5, art. 66] de la Loi. Les profits tirés d’un
commerce ou d’une entreprise sont évidemment
imposables en eux-mémes sans qu'il soit nécessaire
de recourir & une définition élargie; la notion de ris-
que de caractere commercial étend la portée des
articles qui créent une obligation fiscale 2 des opéra-
tions qui, bien qu’elles ne soient pas effectudes par un
commergant, sont d’une nature identiques aux opéra-
tions commerciales. Comme I’a indiqué lord Rad-
cliffe dans I'arrét Edwards (Inspector of Taxes) v.
Bairstow?:

[TRADUCTION] La véritable question dans de telles affaires cst
de savoir si les opérations constituent un risque de cette nature,
et non si, d’elles-mémes ou en conjonction avec d'autres opé-

rations, elles font de I'auteur des opérations unc personne qui
exerce un commerce.

211956] A.C. 14 (H.L.), & la p. 38.
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The point is of importance in the present case
because a trader may, in the course of his business,
enter into transactions which cannot possibly gener-
ate a profit by themselves but whose purpose is to
benefit the business as a whole. A simple example
would be the purchase by a merchant of goods to be
given away as premiums with the purchase of his reg-
ular merchandise. That is no doubt a trading transac-
tion but it is difficult to see how the purchase of
something for the purpose of giving it away could
qualify as an adventure in the nature of trade if it
were carried out by a non-trader.

Secondly, a distinction is sometimes drawn in the
cases between transactions which are to be treated as
“investments” and those which are to be considered
as “speculations”. While that is frequently a useful
way of looking at an income/capital gains problem, it
is not an infallible test since the concepts of invest-
ment and speculation are not exhaustive of the uni-
verse of transactions by which people acquire things
and subsequently dispose of them. In particular,
things may also be bought or sold for consumption or
for use. Thus, while a positive finding that a transac-
tion was for speculation or for investment may be
decisive as to whether it was or was not a trading
transaction, an equivalent negative finding, i.e. that it
was not one or the other of those things, cannot be so.

Clearly, in the present case, the appellant’s
purchase and later redemption of the debenture were
not of the character of an investment. He admits as
much:

The Appellant’s purpose in purchasing the Debenture was to
acquire a scientific research tax credit worth $102,000. His
only relationship with Dynaflex was the purchase of the
Debenture. He had no interest in Dynaflex’s operation other
than receiving the tax credit. He did not know the nature of
Dynaflex’s business, and did not determine whether it could
actually carry out its business. He did not investigate
Dynaflex’s solvency, he had no idea what sort of assets
Dynaflex owned, and did not know what the floating charge
contained in the Debenture would attach to. The Appellant
never considered selling the Debenture to anyone else. From

En Pespece, cet élément revét une grande impor-
tance car un commergant peut, dans le cadre de son
entreprise, effectuer des opérations qui, d’elles-
mémes, ne peuvent rapporter un profit, mais qui
visent & profiter a ’entreprise en général. Un exemple
simple serait I’achat, par un marchand, de biens qu’il
distribue comme prime aux acheteurs de ses mar-
chandises ordinaires. Il s’agit sans aucun doute la
d’une opération commerciale, mais on peut difficile-
ment concevoir comment I’achat d’un bien en vue de
le donner ensuite pourrait constituer un risque de
caractére commercial §’il était effectué par une per-
sonne non commercante.

D’autre part, la jurisprudence établit 2 1’occasion
une distinction entre les opérations qui doivent étre
traitées comme un «placement» et celles qui doivent
étre considérées comme une «spéculation». Certes, il
s’agit 1a d’une facon utile de cerner la question de
savoir s’il s’agit d’un revenu ou d’un gain en capital,
mais ce n’est pas un critere infaillible puisque les
notions de placement et de spéculation ne sont pas
uniques dans 'univers des opérations par lesquelles
on achtte des biens pour s’en défaire subséquem-
ment. En particulier, les biens peuvent également étre
achetés ou vendus & des fins de consommation ou
d’utilisation. Donc, bien qu’une conclusion favorable
selon laquelle une opération visait a spéculer ou a
effectuer un placement peut étre déterminante quant a
savoir s’il s’agissait d’une opération commerciale ou
non, il n’en est rien de la conclusion défavorable
équivalente portant que I’opération ne visait a faire ni
I’un ni I’autre.

Manifestement, dans 1’affaire qui nous occupe,
I’achat et le rachat subséquent de la débenture par
I’appelant ne relevait pas du placement. L’appelant
I’admet:

[TRADUCTION] En achetant la débenture, I’appelant souhaitait
obtenir un crédit d’imp6t pour la recherche scientifique de
102 000 $. Son seul lien avec Dynaflex s’est résumé 2 'achat
de la débenture. Il n’avait d’autre intérét dans 1'exploitation de
Dynaflex que de recevoir le crédit d’imp6t. It ne connaissait
pas la nature de 1'entreprise de Dynaflex, ni n’a déterminé si
elle pouvait effectivement exploiter son entreprise. Il ne s’est
pas renseigné sur sa solvabilité, ni ne connaissait la nature des
biens dont Dynaflex était propriétaire, ou de ceux auxquels se
rapporterait la charge flottante prévue dans la débenture. L’ap-
pelant n’a jamais eu ’intention de vendre la débenture a une
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the moment he purchased it, he intended to redeem it. [Appel-
lant’s memorandum of fact and law, at page 6.]

That, however, leaves open the question as to
whether there was an adventure in the nature of trade.

Next, it is settled law that an intention to make a
profit from a transaction is not a prerequisite to a
finding that such transaction is an adventure in the
nature of trade. In the leading case of M.N.R. v. J. A.
Taylor,3 Thorson P., after an exhaustive review of the
cases, said [at pages 211-212]:

And a transaction may be an adventure in the nature of trade
although the person entering upon it did so without any inten-
tion to sell its subject matter at a profit. The intention to sell
the purchased property at a profit is not of itsclf a test of
whether the profit is subject to tax for the intention to make a
profit may be just as much the purpose of an investment trans-
action as of a trading one. Such intention may well be an
important factor in determining that a transaction was an
adventure in the nature of trade but its presence is not an essen-
tial prerequisite to such a determination and its absence does
not negative the idea of an adventure in the nature of trade.
The considerations prompting the transaction may be of such a
business nature as to invest it with the character of an adven-
ture in the nature of trade even without any intention of mak-
ing a profit on the sale of the purchased commodity.

In the same case, Thorson P. laid down a number
of specific guidelines for determining when there is
an adventure in the nature of trade. The first, and in
my view the most important, was stated by him as
follows [at page 214]:

But there are some specific guides. One of these is that if the
transaction is of the same kind and carried on in the same way
as a transaction of an ordinary trader or dealer in property of
the same kind as the subject matter of the transaction it may
fairly be called an adventure in the nature of trade....Put
more simply, it may be said that if a person deals with the
commodity purchased by him in the same way as a dealer in it
would ordinarily do such a dealing is a trading adventure.

This brings us back to the conflicting views
expressed in the Tax Court and in the Trial Division
in the present case and already quoted above, If I
understand them correctly, the Tax Court Judge was
of the view that this could not be a trading transaction
because, apart from its tax consequences, it could not
generate a profit. The Trial Judge, on the other hand,

3 [1956] C.T.C. 189 (Ex. Ct).

/]

autre personne. Des qu'il 'a achetée, il avait Pintention de
la racheter. [Exposé des faits et du droit de I'appelant, A la
page 6.]

Cela, toutefois, laisse ouverte la question de savoir
s’il y a eu risque de caractére commercial.

Par ailleurs, il est établi en droit que I’intention de
tirer un profit d’une opération n’est pas nécessaire
pour conclure qu’une telle opération est un risque de
caractere commercial. Dans 'arrét de principe
M.N.R. v. J. A, Taylor3, le président Thorson, aprts
avoir soigneusement passé en revue la jurisprudence,
a indiqué ceci [aux pages 211 et 212]:

[TRADUCTION] Une transaction peut &étre unc initiative de
caractere commercial méme si la personne qui I’a conclue
n’avait nullement 'intention de revendre 1'objet de la transac-
tion avec profit, L'intention de vendre i profit Ie bien acheté
n’est pas en soi un critére pour déterminer si le profit est impo-
sable car "intention de faire un profit pcut &tre tout aussi bicn
le but d’une transaction d’investissement que d’unc transaction
commerciale. L’intention peut &tre un élément important lors-
qu'il s’agit de déterminer si la transaction a é1é unc initiative
de caractere commercial, mais clle n’cst pas unc condition
préalable essenticlle, et la transaction peut étre de caractere
cominercial méme en ’absence de toute intention. Les motifs &
I'origine de la transaction peuvent &tre d’unc nature commer-
ciale telle qu'ils Jui donnent I'aspect d'unc initiative d'un
caractere commercial méme en I’absence de toute intention de
réaliser un profit sur la vente de Particle acheté.

Dans la méme affaire, le président Thorson a posé
quelques directives précises permettant de déterminer
les cas ol il y a un risque de caractére commercial.
La premigre, et & mon avis, la plus importante, a été
exposée ainsi [a la page 214]:

[TRADUCTION] Mais il existe quelques normes spécifiques.
Une de celles-ci veut que si 'opération est de la méme naturc
et conduite de la méme fagon qu'une transaction effectuée par
un commergant ou un négociant ordinairc de biens du méme
genre que 'objet de I’opération, elle peut & juste titre &re qua-
lifiée d’initiative d’un caractére commercial ... On pourrait
dire tout simplement qu’une personne qui dispose d'un article
qu’elle a acheté tout comme le ferait un marchand s’cngage
dans une initiative d’un caractére commercial.

Ce qui nous ramene aux opinions opposées, citées
ci-dessus, qu’ont exprimées la Cour de I'impdt et la
Section de premiere instance dans la présente affaire.
Si je comprends bien, le juge de la Cour de I'imp6t
était d’avis qu’il ne pouvait s’agir en I’espéce d’unc
opération commerciale puisque, & I’exception de ses
conséquences fiscales, celle-ci ne pouvait rapporter

3 [1956] C.T.C. 189 (C. de I'K.).
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came to the opposite conclusion because the appel-
lant had disposed of the debenture, once it had served
its tax credit purpose, as quickly as possible and in
the same manner as would a trader.

In order to resolve the conflict, it is necessary, in
my view, first to ask oneself whether tax considera-
tions, and more particularly an anticipated tax advan-
tage, can properly be determinative of whether or not
any given transaction is a trading operation. In my
view, they cannot. While the saving of taxes is
clearly an important consideration in the conduct of
any modern business, I do not think it can properly
be said that a transaction whose sole purpose is to
reduce the tax otherwise payable by a taxpayer is, for
that reason alone, an adventure in the nature of trade.
In the recent case of Moloney (M.) v. Canada,? this
Court was faced with the opposite side of the
income/capital gains coin, namely whether a taxpayer
could deduct as business expenses the costs incurred
in a scheme the whole purpose of which was to
obtain refunds of tax. In dismissing the taxpayer’s
appeal, we said [at pages 227-228]:

While it is trite law that a taxpayer may so arrange his busi-
ness as to attract the least possible tax (see Duke of Westmin-
ster’s case, [1936] A.C. 1), it is equally clear in our view that
the reduction of his own tax cannot by itself be a taxpayer’s
business for the purpose of the Income Tax Act, R.S.C. 1952, c.
148 (am. S.C. 1970-71-72, c. 63) (the “Act”). To put the matter
another way, for an activity to qualify as a “business” the
expenses of which are deductible under paragraph 18(1)(a), it
must not only be one engaged in by the taxpayer with a reason-
able expectation of profit, but that profit must be anticipated to
flow from the activity itself rather than exclusively from the
provisions of the taxing statute. [Emphasis added.]

This conclusion is consistent with authority. In
Bishop (Inspector of Taxes) v. Finsbury Securities,
Ltd.,5 the House of Lords had to deal with a forward
stripping operation, the success of which was depen-
dent upon the taxpayer being able to treat as a trading
loss the sale of shares the value of which had been

411992]) 2 C.T.C. 227 (F.C.A)).
5 [1966] 3 All ER. 105 (H.L.).

un profit. Pour sa part, le juge de premigre instance
en est venu 2 la conclusion opposée parce que 1’appe-
lant a, aussi rapidement que possible et de la méme
maniere que I’aurait fait un commergant, vendu la
débenture apres que celle-ci lui eut permis d’obtenir
un crédit d’impdt.

Pour résoudre le conflit, il est & mon avis néces-
saire de se demander en premier lieu si les considéra-
tions d’ordre fiscal, et plus particulierement 1I’avan-
tage fiscal envisagé, peuvent a bon droit permettre de
trancher la question de savoir si une opération donnée
est commerciale. A mon avis, ce n’est pas le cas.
Bien que le dégrévement d’impdt soit manifestement
un facteur important dans I’exploitation de toute
entreprise moderne, je ne crois pas que I’on puisse a
bon droit soutenir que 1’opération dont le seul but est
de réduire I’'imp6t par ailleurs payable par un contri-
buable est, pour cette seule raison, un risque de carac-
tere commercial. Dans I’ affaire récente Moloney (M.)
¢. Canada?, notre Cour a dfi examiner le revers de la
médaille revenu/gains en capital, soit la question de
savoir si un contribuable pouvait déduire au titre de
dépenses d’entreprise les cofits engagés dans un stra-
tagéme ayant pour seul objet d’obtenir des rembour-
sements d’imp6t. En rejetant ’appel du contribuable,
nous avons dit [aux pages 227 et 228]:

11 est un principe élémentaire du droit que les contribuables
peuvent structurer leurs affaires de manitre a étre assujettis
au minimum d’imp6t (voir Duke of Westminster’s, [1936]
A.C. 1); toutefois, il est tout aussi évident 3 notre avis que,
pour les contribuables, la réduction de leurs propres impdts
ne peut en soi constituer une entreprise aux fins de la Loi de
Uimpét sur le revenu, S.R.C. 1952, ch. 148 (mod. par S.C.
1970-71-72, ch. 63) (la «Loi»). En d’autres termes, pour
qu’une activité soit reconnue comme une «entreprise» dont les
dépenses sont déductibles en vertu de l’alinéa 18(1)a), non
seulement le contribuable doit-il s’y adonner avec une expecta-
tive raisonnable de profit, mais aussi faut-il s’attendre & ce que
le profit en question découle de I’activité elle-méme et non pas
exclusivement des dispositions de la loi fiscale. [Non souligné
dans I’original.]

Cette conclusion est conforme & la jurisprudence.
Dans ’arrét Bishop (Inspector of Taxes) v. Finsbury
Securities, Ltd.5, 1a Chambre des lords a dfi examiner
une opération de dépouillement interne, dont le suc-
ces dépendait de la possibilité pour le contribuable de
traiter comme une perte d’entreprise la vente d’ac-

411992] 2 C.T.C. 227 (C.AF.).
5[1966] 3 All ER. 105 (H.L.).
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reduced below their cost to the taxpayer by virtue of
the latter having, in the interim, taken from the com-
pany, by way of dividend, its large accumulated sur-
plus. While the question is not identical to the one
facing us here, the following passage from the speech
of Lord Morris is instructive (at page 112):

A consideration of the transactions now under review leads
me to the opinion that they were in no way characteristic of,
nor did they possess, the ordinary features of the trade of share
dealing. The various shares which were acquired ought not to
be regarded as having become part of the stock-in-trade of the
company. They were not acquired for the purpose of dealing
with them. In no ordinary sense were they current assets. For
the purposes of carrying out the scheme which was devised the
shares were to be and had to be retained. The arguments before
your lordships depended mainly on the submission by the
Crown that the shares were acquired for a period of five years
as part of the capital structure of the company from which an
income would be earned and, on the other hand, on the submis-
sion of the company that they were acquired as part of their
stock-in-trade.

In my opinion neither argument is correct. For the reasons
which I have already given this transaction on its particular
facts was not, within the definition of s. 526, “an adventure or

tions dont la valeur avait été réduite sous leur cofit
d’acquisition pour le contribuable du fait que ce der-
nier avait entre-temps obtenu de la compagnie, par
voie de dividendes, I’important surplus accumulé de
cette derniere. Bien que la question ne soit pas iden-
tique 2 celle dont nous sommes saisis, le passage sui-
vant des propos de lord Morris nous renseigne a ce
sujet (2 la page 112):

[trRADUCTION] L’examen des opérations contestées me con-
vainc qu’elles ne sont d’aucune fagon caractéristiques des opé-
rations portant sur des actions ct qu’clles n’cn posstdent pas
les caractéristiques ordinaires. Les diverses actions qui ont été
acquises ne doivent pas étre considérées comme si clles étaicnt
devenues une part du stock de Ia société. Elles n'ont pas été
acquises dans le but d’en fairc le commerce. 1 ne s’agissait
nullement d’actifs courants. Aux fins de la combine élaborée,
les actions devaient &tre conservées. Les arguments présentés
devant vos Seigneuries dépendaicnt principalement de I'argu-
ment du ministére public selon lequel les actions avaient été
acquises pour une période de cinq ans 2 titre de partic du capi-
tal de la société duquel un revenu scrait tiré et, par ailleurs, de
P’argument de la société sclon lequel elles avaicnt été acquiscs
a titre de partie de leur stock.

A mon avis, aucun argument n’cst fondé. Pour les motifs
que j'ai déja exposés, ct compte tenu de son contexte, I'opéra-
tion en I'espece ne constituait en rien, au sens de la définition

concern in the nature of trade” at all. It was a wholly artificial

de P'article 526, «un risque ou unc affaire de caractere com-

device remote from trade to secure a tax advantage. [Emphasis
added.]

The same Judge in FA & AB Ltd v. Lupton (Inspec-
tor of Taxes),S a case involving a very similar transac-
tion, said (at page 952):

Deriving such help as a consideration of other cases may yield
—the question for decision will be whether the particular
transaction under review can and should be regarded as a trad-
ing transaction within the course of the trade of a dealer in
shares.

This enquiry may or may not involve or necessitate a con-
sideration of the profitability of a transaction or of the tax
results of a transaction. One trading transaction may result in a
profit. Another may result in a loss. If each of these, fairly
judged, is undoubtedly a trading transaction its nature is not
altered according to whether from a financial point of view it
works out favourably or unfavourably. Nor is such a transac-
tion altered in its nature according to how the revenue laws

h

mercial». Il s’agissait d’un stratagéme tout a fait artificicl ct
étranger au commerce visant A oblenir un avantage fiscal. [Non
souligné dans I’original.]

Dans l'arrét FA & AB Ltd v. Lupton (Inspector of
Taxes)S, ot il était question d’une opération trdés sem-
blable, le méme juge a dit (2 la page 952):

[TraDUCTION] Compte tenu de ce que 1’on peut puiser de 1'cxa-
men d’autres affaires, la question sera de savoir si "opération
donnée peut et devrait étre considérée comme une opération
commerciale effectuée dans le cadre du commerce d'un négo-
ciant en titres.

Cette analyse peut ou non entrainer ou nécessiter I'examen
de la rentabilité d’une opération ou de ses conséquences sur le
plan fiscal. Une opération commerciale peut rapporter un profit
alors qu’une autre peut entrainer une perte. Si chacune d’clles,
jugée impartialement, est sans doutc une opération commer-
ciale, sa nature n’est pas modifiée du fait que, du point de vue
financier, elle entraine un résultat favorable ou défavorable.
Elle ne Pest pas non plus en fonction de la manidre dont les

determine the tax position which results from the financial

lois fiscales déterminent la position fiscale qui découle dc la

position. [Emphasis added.]

This brings me back to the questions posed at the
beginning of these reasons. In my view, and while, as
indicated, an intention to make a profit is not essen-

6 [1971] 3 All ER. 948 (H.L.).

position financiere. [Non souligné dans I'original.]

Ces commentaires me raménent aux questions
posées au début de mes motifs. A mon avis, ct bien
que, comme il a été indiqué, I’intention de réaliser un

6 [1971] 3 All E.R. 948 (H.L.).



[1994] 3 C.F.

CANADA c¢. LOEWEN

97

tial in order for a transaction to be characterized as an
adventure in the nature of trade, such transaction
must be one from which it is possible to derive a
profit in a commercial sense. Trade necessarily
implies at least the possibility of profit. Not surpris-
ingly perhaps, there are no cases dealing directly with
the question since it is unusual, to say the least, to
find an unprofitable transaction attracting tax as an
adventure in the nature of trade. That it should do so
in the present case results solely as a consequence of
the reduction which subsection 127.3(6) deems to
take place in the cost of acquisition of an SRTC
instrument.

In all the reported cases that 1 have seen dealing
with adventures in the nature of trade the taxpayer
had actually made a profit on the transaction and it
was that profit which had triggered the interest of the
fisc. The nearest parallel to the present case is the
decision in Moloney, supra, where there was no
profit, but a purported expense incurred in connec-
tion with a tax avoidance scheme was disallowed.

In all the other cases on the point, however, the
Court, in deciding whether a transaction is an adven-
ture in the nature of trade, has clearly assumed that
such transaction must be one which could produce a
profit. Thus, by way of example, in the leading and
often quoted case of Californian Copper Syndicate v.
Harris,” the test was said to be “is it a gain made in
an operation of business in carrying out a scheme for
profit-making?”’8 Likewise, in the earlier case of
Grainger & Son v. Gough, Lord Davey said (at
pages 345-346):

Trade in its largest sense is the business of selling, with a view

to profit, goods which the trader has either manufactured or
himself purchased. [Emphasis added.]

Earlier still in Erichsen v. Last,10 Cotton, L.J. said
(at page 420):

... in my opinion when a person habitually does and contracts
to do a thing capable of producing profit, and for the purpose

7(1904), 5 T.C. 159, at p. 166.
8 Emphasis added.

9 [1896] A.C. 325 (H.L.).

10 (1881), 8 Q.B.D. 414 (C.A.).

h

profit ne soit pas essentielle pour qualifier une opéra-
tion de risque de caractere commercial, il doit étre
possible de tirer d’une telle opération un profit au
sens commercial. Le commerce implique nécessaire-
ment 2 tout le moins une possibilité de profit. Peut-
étre n’est-il guere surprenant qu’aucune jurispru-
dence ne porte directement sur la question puisqu’il
est inhabituel, c’est le moins que I’on puisse dire, de
trouver une opération qui, non rentable, engendre une
obligation fiscale parce qu’elle constitue un risque de
caractére commercial. Qu’elle ait cette incidence en
I’espece est di uniquement a la réduction que pré-
sume le paragraphe 127.3(6) relativement au cofit
d’acquisition d’un titre donnant droit 2 un CIRS.

Dans toutes les affaires publiées que j’ai lues et qui
portaient sur les risques de caractére commercial, le
contribuable avait effectivement réalisé un profit
grice a I’opération et c’est ce profit qui avait suscité
I’intérét du fisc. L’arrét qui se rapproche le plus de
I’espece est I’arrét Moloney, précité, ou il n’y a pas
eu de profit, mais ol une dépense apparemment enga-
gée en relation avec un mécanisme d’évitement fiscal
a été refusée.

Dans toutes les autres affaires portant sur le sujet,
toutefois, la Cour, en décidant si une opération est un
risque de caractere commercial, a clairement tenu
pour établi qu’une telle opération doit pouvoir rap-
porter un profit. Ainsi, par exemple, dans 1’arrét de
principe fréquemment cité Californian Copper Syndi-
cate v. Harris’, on a exposé le critere dans ces
termes; [TRADUCTION] «s’agit-il d’un gain qui a été
réalisé au cours d’une affaire 3 but lucratif?»8 De
méme, dans I'arrét plus ancien Grainger & Son v.
Gough?, lord Davey a dit (aux pages 345 et 346):

[TRapuCTION] Dans son sens le plus général, le commerce est
I'entreprise de vendre, dans le but de réaliser un profit, des
marchandises que le commergant a fabriquées ou lui-méme
achetées. [Non souligné dans I’original.]

Dans I’arrét encore plus ancien Erichsen v. Last10,
le lord juge Cotton a dit (a la page 420);

[TRADUCTION] . .. a mon avis, lorsqu’une personne fait et s’en-
gage & faire ordinairement une chose susceptible de rapporter

7(1904), 5 T.C. 159, a la p. 166.
8 C’est moi qui souligne.

9 [1896] A.C. 325 (H.L.).

10 (1881), 8 Q.B.D. 414 (C.A)).
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of producing profit, he carries on a trade or business. [Empha-
sis added.]

The profit must also, in my view, be a commercial
one. Or to put the matter another way, a purely
notional profit cannot serve to turn an otherwise
unprofitable transaction into an adventure in the
nature of trade. The test being whether the transaction
is of the same kind and carried on in the same way as
one which a trader would normally enter into, it
seems evident to me that no trader who expected to
stay in business would enter into transactions which
were capable of producing only fictitious profits.

Accordingly, while the appellant’s cost of acquisi-
tion of the debenture is deemed for tax purposes to be
reduced to $100,000, that is a fiction: his real cost
remains $200,000 and the fictionally reduced cost
cannot be used to attribute to the transaction itself a
profit-making capability which it does not have in
reality.

The test for an adventure in the nature of trade is
an objective one based upon the standard of the
“ordinary trader or dealer.” If the Income Tax Act is
to deem a transaction to produce a notional profit,
that profit must not be treated as real for the purposes
of applying the test. In the context of the present case
that means that the question to be asked must be
whether such a purely notional profit would serve to
induce a trader to enter into the transaction. In my
view, it is clear that it would not. The real and only
inducement here was the tax credit but that, as we
have seen, cannot serve to turn the transaction into an
adventure in the nature of trade.

I conclude, therefore, as did the Tax Court Judge,
that the appellant’s purchase and subsequent redemp-
tion of the SRTC debenture was not an adventure in
the nature of trade and that his deemed gain there-
from should be treated as a capital gain and not as
income.

T would allow the appeal, set aside the decision of
the Trial Division and restore the judgment of the Tax
Court with costs throughout.

McDoNALD J.A.: T agree.

I

un profit, en vue de réaliser un profit, clle exploite un com-
merce ou une entreprise. [Non souligné dans ’original.]

A mon sens, le profit doit en outre ére commer-
cial. Ou en d’autres termes, le profit purement fictif
ne peut servir 2 transformer une opération par ailleurs
non rentable en un risque de caractére commercial,
Le critére étant de savoir si I’opération est de la
méme nature et exploitée de la méme fagon que celle
qu’effectuerait ordinairement un commergant, il me
semble évident qu’aucun commergant souhaitant
demeurer en affaires effectuerait des opérations sus-
ceptibles de produire des profits fictifs uniquement.

Aussi, bien que le colt d’acquisition de la dében-
ture pour I'appelant soit présumé, a des fins fiscales,
étre réduit & 100 000 $, il s’agit 1a d’une fiction: son
cofit réel demeure 200 000 §, et le colit réduit artifi-
ciellement ne peut étre utilisé pour attribuer & 'opé-
ration elle-méme une capacité de produire un profit
qu’en réalité elle ne posséde pas.

En matiere de risque de caractére commercial, le
critere est objectif et il est fondé sur la norme du
«commercgant ou négociant ordinaire». Si la Loi de
Pimpét sur le revenu doit présumer qu’une opération
produit un profit fictif, ce profit ne doit pas &tre con-
sidéré comme réel aux fins d’application du criiére.
Dans le contexte de la présente affaire, cela signifie
que la question doit &tre celie de savoir si ce profit
purement fictif servirait a inciter un commergant
effectuer 1’opération, A mon avis, il est clair qu’il
n’en serait rien. La seule motivation réelle en I’es-
pece était le crédit d’imp6t. Or, comme nous I’avons
vu, cela ne peut servir a transformer I’opération en un
risque de caractére commercial.

Je conclus par conséquent, comme I’a fait le juge
de 1a Cour de I'imp6t, que I’achat par ’appelant et le
rachat subséquent de la débenture donnant droit A un
CIRS n’était pas un risque de caractere commercial ct
que le gain présumé qu’il en a tiré devrait &tre traité
comme un gain en capital et non comme un revenu.

P accueillerais P'appel, j’annulerais la décision de
la Section de premitre instance et je rétablirais le
jugement de la Cour de I’impét avec frais dans toutes
les cours.

LE JUGE McDonaLp, J.C.A.: Je souscris & ces
motifs.



[1994] 3 C.F.

THAMOTHARAMPILLAI ¢. CANADA

99

IMM-3365-93
Murugadas Thamotharampillai (Applicant)

The Minister of Employment and Immigration
(Respondent)

INDEXED AS: THAMOTHARAMPILLAI v. CANADA (MINISTER OF
EMPLOYMENT AND IMMIGRATION) (T.D)

Trial Division, Gibson J.—Toronto, April 13; Ottawa,
April 22, 1994.

Citizenship and Immigration — Status in Canada — Con-
vention refugees — Application to review CRDD decision
applicant excluded from application of United Nations Con-
vention Relating to the Status of Refugees as person guilty of
acts contrary to purposes, principles of United Nations —
Applicant, Tamil from Sri Lanka, convicted in Canada of con-
spiracy to traffic in heroin — CRDD holding fight against nar-
cotics trafficking one of purposes of UN — Application dis-
missed — CRDD'’s construction of exclusion clause in
Convention most agreeable to justice and reason — Crime of
which applicant convicted having serious international impli-
cations — Constituting element of international criminal activ-
ity against which UN undertaking significant initiatives within
its purpose, principles — Having potentially fearful social, cul-
tural, humanitarian, economic repercussions.

International law — Interpretation of United Nations Con-
vention Relating to the Status of Refugees, Art. 1{F)(c) exclud-
ing from application of Convention persons reasonable to con-
sider guilty of acts contrary to purposes, principles of United
Nations — No error in CRDD decision applicant, convicted of
conspiracy to traffic in narcotics, within exclusion clause —
Applicant’s crime part of international scheme, having reper-
cussions beyond borders of Canada — Convention construed
in manner most agreeable to justice, reason in circumstances.

This was an application for judicial review of a decision of
the Convention and Refugee Determination Division (CRDD)
that the applicant was not a Convention refugee because he fell
within the exclusion clause found in the United Nations Con-
vention Relating to the Status of Refugees, section F(c) of Arti-
cle 1. That clause provides that the Convention shall not apply
to any person with respect to whom there are serious reasons
for considering that he has been guilty of acts contrary to the
principles and purposes of the United Nations. The applicant

h

IMM-3365-93
Murugadas Thamotharampillai (requérant)
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Le ministre de PEmploi et de I’Immigration
(intimé)

REPERTORIE: THAMOTHARAMPILLAI €. CANADA (MINISTRE DE
L’EMPLOI ET DE L’IMMIGRATION) (Ire INST)

Section de premiére instance, juge Gibson—Toronto,
13 avril; Ottawa, 22 avril 1994.

Citoyenneté et Immigration — Statut au Canada — Réfugiés
au sens de la Convention — Demande de contréle judiciaire de
la décision de la section du statut de réfugié (SSR), selon
laquelle le requérant était exclu de I'application de la Conven-
tion des Nations Unies relative au statut des réfugiés parce
qu’il s'était rendu coupable d’agissements contraires aux buts
et aux principes des Nations Unies — Le requérant, un Tamoul
originaire du Sri Lanka, a é1é reconnu coupable au Canada
d’avoir comploté pour faire le trafic de I'héroine — La SSR a
considéré que la lutte contre le trafic des stupéfiants érait I'un
des buts des Nations Unies — Demande rejetée — L'interpré-
tation donnée par la SSR a la clause d’exclusion comprise
dans la Convention est la plus conforme a la justice et a la
raison — Le crime pour lequel le requérant a é1é condamné
pouvait avoir des répercussions internationales importantes —
Elément de activité criminelle internationale contre laquelle
les Nations Unies ont pris des initiatives importantes dans le
cadre de leurs buts et de leurs principes — Pouvait avoir des
répercussions sociales, culturelles, humaines et économiques
terribles.

Droit international — Interprétation de I’art. 1Fc) de la
Convention des Nations Unies relative au statut des réfugiés,
qui exclut de Uapplication de la Convention les personnes dont
on a une raison sérieuse de penser qu’elles se sont rendues
coupables d’agissements contraires aux buts et aux principes
des Nations Unies — La décision de la SSR d’appliquer la
clause d’exclusion n’est pas erronée, le requérant ayant été
reconnu coupable d’avoir comploté pour faire le trafic des stu-
péfiants — Le crime du requérant faisait partie d'un plan
international et avait des répercussions au-dela des frontiéres
du Canada — L’interprétation donnée a la Convention est
celle qui est la plus conforme a la justice et a la raison dans
les circonstances.

11 s’agit d’une demande de contrdle judiciaire d’une décision
qu’a rendue la section du statut de réfugié (SSR), qui a statué
que le requérant n’est pas un réfugié au sens de la Convention,
pour le motif que la clause d’exclusion de la Convention des
Nations Unies relative au statut des réfugiés, soit la section Fc)
de Particle premier, s’applique 2 lui. Cette clause d’exclusion
prévoit que la Convention ne s’applique pas aux personnes
dont on a des raisons sérieuses de penser qu’elles se sont ren-
dues coupables d’agissements contraires aux buts et aux prin-
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pleaded guilty to conspiring to traffic in a narcotic (heroin). A
report was prepared against him under the Immigration Act,
section 27. At his deportation hearing he claimed Convention
refugee status. Although the CRDD found that he had a well-
founded fear of persecution if he were required to return to Sri
Lanka by reason of his nationality, political opinion and mem-
bership in a particular social group, and that he did not have an
internal flight alternative, it found that the applicant was not a
Convention refugee because section F(c) of Article 1 of the
Convention excluded him from the operation of the Conven-
tion. The CRDD held that the fight against illegal traffic of
narcotics was one of the purposes of the United Nations.

The issue was whether the CRDD eired in law in preferring
a broad interpretation of section F(c) of Article | of the Con-
vention to the more restrictive interpretation suggested in the
UNHCR Handbook

Held, the application should be dismissed.

The crime committed by the applicant bore no relationship
to the “aftermath of Second World War atrocities”, said to
underlie the intention of the signatorics of the Convention to
preserve a wide power of exclusion from refugee status of per-
petrators of international crimes. Nonetheless, it was a crime
with international implications. Heroin is not a locally pro-
duced narcotic. The crime in question was one against which
the U.N. has initiated, coordinated and undertaken a range of
international initiatives equivalent to or greater than the fight
against hijacking and hostage-taking,.

The CRDD did not err in concluding that the applicant was
excluded from Convention refugee status. It adopted the con-
struction of section F(c) of Article 1 of the Convention most
agreeable to justice and reason in all of the circumstances. The
applicant’s crime had, within Canada, potentially fearful
social, cultural, humanitarian and economic repercussions. As
part of an international scheme, those repercussions extended
beyond the borders of Canada.

There was no need to certify a question relating to whether
the CRDD should adopt a restrictive or liberal interpretation of
Convention, section F(c) of Article 1 as the Ramirez and
Moreno decisions answered the question on the facts of this
case. Likewise, the facts of this case were not appropriate for
certification of a question regarding the circumstances in
which a crime committed within Canada should be considered
of such a nature as to warrant the application of section F(c) of
Atticle 1 of the Convention.

h

cipes des Nations Unies. Le requérant a plaidé coupable i I'ac-
cusation d’avoir comploté pour faire le trafic d’un stupéliant
(’héroine). Un rapport a été préparé contre lui, en vertu de
I'acticle 27 de la Loi sur {'immigration. A P'audience tenue
pour décider de son expulsion, il a revendiqué le statut de réfu-
gié au sens de la Convention. Bien que la SSR ait conclu que le
requérant avait une crainte bien fondée que, s’il devait retour-
ner au Sri Lanka, il serait persécuté pour le motif de sa nationa-
lité, de ses opinions politiques et de son appartenance 3 un
groupe social, et, bien qu’elle ait aussi déterminé que le requé-
rant n’avait pas de possibilité de refuge dans unc autre partic
du méme pays, clle a conclu que le requérant n’élait pas un
réfugié au sens de la Convention, pour le motif qu’il est une
personne & qui la Convention ne s’applique pas cn raison de la
section Fc) de Patticle premier de la Convention. La SSR a
considéré que la lutte au trafic des stupéfiants est I'un des buts
des Nations Unies.

La question en litige consistait & déterminer si la scclion
avait commis une crreur de droit en choisissant de donner I'in-
terprétation large et libérale qu’elle a donnée & la scction Fe)
de I’article premier de la Convention plutdt que 1'interprétation
plus restrictive suggérée par le Guide publié par le Haut Com-
missariat des Nations Unies pour les réfugids.

Jugement: la demande doit étre rejetée.

Bien que le crime commis en I'espdce par le requérant n'ait
rien A voir avee les «atrocités commises pendant la Scconde
Guerre mondiale», que 'on a affirmé étre sous-jacentes aux
intentions des Etats signataires de la Convention de se réscrver
un vaste pouvoir d’exclusion du statut de réfugié a 1'égard des
autcurs de crimes internationaux, ce crime n’en avait pas
moins une incidence internationale. L’héroine n'est pas un stu-
péfiant produit au Canada. Le crime en question cst un crime
contre lequel les Nations Unies ont pris, coordonné et exécuté
diverses initiatives internationales au moins aussi importantes
que celles priscs contre les détournements d'avion el les prises
d’otages.

La SSR ne s’cst pas trompée en concluant que le requérant
ne pouvait pas bénéficier du statut dc réfugié au sens de la
Convention. Elle a adopté I'interprélation de la scction Fe) de
’article premier de la Convention qui est Ia plus conforme & la
justice ct & la raison dans les circonstances. Le crime du requé-
rant pouvait avoir au Canada des répercussions sociales, cultu-
relles, humaines et économiques terribles, et, cc crime faisant
partic d’un plan international, ses répercussions s'étendaient
au-delh des frontitres du Canada.

Aucune question n’a été certifiée quant & savoir si la scction
devrait adopter unc interprétation restrictive ou unc interpréta-
tion large ou libérale de la section Fc) de I'article premier de la
Convention, étant donné que les arréts Ramirez et Moreno ont
déja répondu A cette question. Par ailleurs, les faits de I'espeee
ne se prétaient pas & la certification d’unc qucstion concernant
les circonstances dans lesquelles un crime commis au Canada
devrait 8tre considéré comme étant d'unc nature telle qu'il
nécessite 'application de la section Fc) de I'article premier de
la Convention.
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DEMANDE de contrfle judiciaire d’une décision
rendue par la SSR, qui a statué que le requérant,
reconnu coupable au Canada d’avoir comploté pour
faire le trafic des stupéfiants, est exclu de 1’applica-
tion de la Convention des Nations Unies relative au
statut des réfugiés, en vertu de la section Fc) de I’ar-
ticle premier de la Convention, qui a trait aux per-
sonnes qui se sont rendues coupables d’agissements
contraires aux buts et aux principes des Nations
Unies. Demande rejetée.
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Mohamed M. Kamaluddin pour le requérant.
Mark M. Persaud pour Iintimé.
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rio, for applicant,

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following are the reasons for order rendered in
English by

GiBsoN J.: This is an application for judicial review
of a decision of the Convention Refugee Determina-
tion Division (the “CRDD”) of the Immigration and
Refugee Board dated the June 9, 1993, wherein the
CRDD determined the applicant not to be a Conven-
tion refugee within the meaning of the Immigration
Act,! by reason of the fact that the applicant is a per-
son to whom the United Nations Convention Relating
to the Status of Refugees [July 28, 1951, [1969] Can.
T.S. No. 6] (the “Convention”) does not apply pursu-
ant to section F of Article 1 of the Convention. Sec-
tion F of Article 1 of the Convention is set out in the
Schedule to the Immigration Act [as enacted by
R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 28, s. 34] and reads as
follows:

F. The provisions of this Convention shall not apply to any
person with respect to whom there are serious reasons for con-
sidering that:

(a) he has committed a crime against peace, a war crime, or
a crime against humanity, as defined in the international
instruments drawn up to make provision in respect of such
crimes;

(b) he has committed a serious non-political crime outside
the country of refuge prior to his admission to that country
as a refugee;

(c) he has been guilty of acts contrary to the purposes and
principles of the United Nations.

The applicant is a young Tamil male from Jaffna in
the northern part of Sri Lanka, He bases his claim to
Convention refugee status on an alleged well-
founded fear of persecution if he is required to return
to Sri Lanka on the basis of his race, religion, nation-
ality, political opinion and membership in a particu-
lar social group.

The facts may be briefly stated as follows.

I R.S.C., 1985, c. 1-2 [s. 2 (as ain. by R.S.C., 1985 (4th
Supp.), c. 28, s. 1)].

I

PROCUREURS:

Mohamed M. Kamaluddin, Scarborough (Onta-
rio), pour le requérant.

Le sous-procureur général du Canada pour I'in-
timé.

Ce qui suit est la version frangaise des motifs de
lordonnance rendus par

LE JuGe GisoN: Il s’agit d’une demande de con-
trole judiciaire d’une décision rendue le 9 juin 1993
par la section du statut de réfugié (la «SSR») de la
Commission de I’immigration et du statut de réfugié,
qui a déterminé que le requérant n’est pas, aux
termes de la Loi sur Uimmigration!, un réfugié au
sens de la Convention, pour le motif qu’il est une per-
sonne 2 I’égard de laquelle la Convention des Nations
Unies relative au statut des réfugiés [28 juillet 1951,
(19691 R.T. Can. n° G] (la «Convention») ne §’ap-
plique pas, en raison de la section F de I'article pre-
mier de la Convention. Cette section de la Conven-
tion est retranscrite a4 I'annexe de la Loi sur
Pimmigration [édictée par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.),
ch. 28, art. 34] et elle est rédigée de la fagon suivante:

F. Les dispositions de cette Convention ne seront pas appli-
cables aux personnes dont on aura des raisons séricuscs de
penser:

a) Qu’clles ont commis un crime contre la paix, un crime de
guerre ou un crime contre I'humanité, au sens des instru-
ments internationaux élaborés pour prévoir des dispositions
relatives & ces crimes;

b) Qu’clles ont commis un crime grave de droit commun cn
dehors du pays d’accucil avant d'y étre admiscs comme
réfugiés;

¢) Qu’elles sc sont renducs coupables d'agisscments con-
traires aux buts et aux principes des Nations Unies.

Le requérant est un jeune Tamoul de Jaffna, ville
du nord du Sri Lanka. Il appuie sa revendication du
statut de réfugié au sens de la Convention sur la
crainte bien fondée qu’il allegue avoir d’étre persé-
cuté en raison de sa race, de sa religion, de sa natio-
nalité, de ses opinions politiques et de son apparte-
nance d un groupe social particulier, s’il devait
retourner au Sri Lanka.

Les faits peuvent &tre résumés de la fagon suivante.

LR.C. (1985), ch. 1-2 [art. 2 (inod. par L.R.C. (1985) (4¢
suppl.), ch. 28, art. 1)].
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The applicant was a victim of abuse at the hands of
both the police and the military while in his home
region, the northern part of Sri Lanka. In an effort to
avoid abuse and to start a new life for himself, he
moved to Colombo. He was there abused by the
police. While he fears persecution by the police and
the military if he is required to return to Sri Lanka, he
further alleges a well-founded fear of persecution at
the hands of the Tamil Tigers.

The applicant fled Sri Lanka and came to Canada
in 1984. He was deemed to be a Convention refugee
by the relevant Minister of the Government of
Canada in February of 1985. He obtained landed sta-
tus in Canada on November 26, 1986. On August 30,
1990, he was convicted of conspiracy to traffic in a
narcotic and sentenced to three years’ imprisonment.
As a result, a report was prepared against him under
section 27 [as am. by R.S.C., 1985 (3rd Supp.), c. 30,
s. 4] of the Immigration Act. At his deportation hear-
ing, a conditional deportation order was issued. He
once again claimed Convention refugee status.

It is against this background that the matter came
before the CRDD.

The CRDD had before it reasons of the sentencing
Judge in respect of the conviction of the applicant for
conspiracy to traffic in a narcotic within Canada.
Although those reasons are only obliquely referred to
by the CRDD in its reasons for decision, I consider
them to be important in this judicial review of the
CRDD’s decision. The reasons of the sentencing
Judge read in part as follows:

Three of the four accused? present at this proceeding have
pleaded guilty to a count of conspiracy to traffic in heroin. The
fourth accused has pleaded guilty to possession of the proceeds
of crime. The proceeds of crime in his case consisted of the
money involved in the sale of some heroin to an undercover
police officer.

With varying degrees of involvement, each accused on the her-
oin conspiracy count has pleaded guilty to a crime which
involved, from my overall perspective, a criminal scheme to
traffic in a very substantial quantity of that deadly poisonous

2 Including the applicant herein.

Le requérant a été agressé a la fois par les policiers
et par les militaires lorsqu’il était dans sa région de
résidence habituelle, la partie nord du Sri Lanka. I
est déménagé a Colombo afin d’éviter d’autres agres-
sions et d’entreprendre une nouvelle vie. Il y a été
agressé par la police. Il craint d’étre persécuté par les
policiers et par les militaires s’il est forcé de retour-
ner au Sri Lanka, et il allegue de plus qu’il a une
crainte bien fondée d’&tre persécuté par les tigres
tamouls.

Le requérant a fui le Sri Lanka et est venu au
Canada en 1984. 11 a été présumé étre un réfugié au
sens de la Convention par le ministre compétent du
gouvernement du Canada en février 1985. 1l a obtenu
le droit de s’établir au Canada le 26 novembre 1986.
Le 30 ao(t 1990, il a été reconnu coupable d’avoir
comploté pour faire le trafic d’un stupéfiant et il a été
condamné 2 trois ans de pénitencier. Par suite de
cette condamnation, un rapport a été préparé 2 son
sujet en vertu de I’article 27 [mod. par L.R.C. (1985)
(3¢ suppl.), ch. 30, art. 4] de la Loi sur I’immigration.
L’audience tenue pour décider de son expulsion a
résulté en la prise d’une mesure d’expulsion condi-
tionnelle. Il a & nouveau revendiqué le statut de réfu-
gié au sens de la Convention.

C’est donc dans ce contexte que ’affaire a été por-
tée devant la SSR.

La SSR disposait des motifs du juge qui a imposé
la peine d’incarcération pour complot en vue de faire
le trafic d’un stupéfiant au Canada. Bien que la SSR
ne se réfere qu’incidemment & ces motifs dans les
motifs qu’elle donne elle méme de sa décision, je
considere qu’ils sont importants aux fins du présent
contrdle judiciaire de la décision de la SSR. Les
motifs du juge qui a imposé la peine sont en partie
rédigés de la fagon suivante:

[TRADUCTION] Trois des quatre accusés? de I'instance ont plaidé
coupables a I’accusation d’avoir comploté pour faire lc trafic
de I’héroine. Le quatrieme accusé a plaidé coupable a 'accusa-
tion d’avoir eu en sa possession les produits du crime. En I’es-

pece, ces produits consistaient en 1’argent obtenu de la vente
d’une quantité d’héroine 2 un agent secret de la police.

A des degrés différents d’implication, chaque accusé du com-
plot pour faire le trafic de I'héroine s’est reconnu coupable
d’un crime qui, du point de vue que j’ai de ’ensemble de I’af-
faire, comportait un plan criminel de faire le trafic d’une quan-

2'Y compris le requérant en I’espeéce.
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substance. The ultimate object of the conspiracy, while its
details and essentials may not at the time have been fully in
possession of three of the accused who have pleaded guilty,
involved the attempted release of serious, dangerous criminals
from Kingston penitentiary. The heroin was to be the method
of payment made for the release by a breakout from the peni-
tentiary of the criminals who were inside serving lengthy
prison terms.

The list of sophisticated weaponry, including helicopters, to be
employed in the prison break is, indeed, long and very serious.

I am well aware that all of the accused before me for sentence
now may not have been involved in the ultimate object of the
conspiracy. Without question, however, each has admitted his
part in the conspiracy to traffic in heroin, and in the case of the
other accused, in his part in the receiving and possession of the
proceeds of the purported sale of that heroin to the undercover
officer.

It was indeed fortunate for the public, generally speaking, that
an undercover police officer, at no little risk to himself, was
able to represent himself as a conspirator in order to break
what might have been one of the most serious crimes to be
committed in this area, at least for quite a period of time, short
of murder. That officer and those who supported him deserve a
good deal of credit and gratitude from the public at large,
which I feel that I am in the best position to convey.

The admitted facts disclosed Mr. Murugesu played a very
prominent executive part in the execution of the heroin aspect
of the conspiracy. The other two accused played a much
smaller role. They were Mr. Ratnam and Mr. Thamotharampil-
lai. They were retained, for money, to act as “mules” or “run-
ners” for others. Therefore, the sentences to be imposed will
reflect the variance of participation and involvement of the
three accused. . .. Everybody who has pleaded guilty, irresisti-
bly, well knew that the subject in which they dealt was heroin,3

The CRDD found the applicant to have a well-
founded fear of persecution, if he were required to
return to Sri Lanka, by reason of his nationality,
political opinion and membership in a particular
social group. It found the applicant not to have an
internal flight alternative. Despite these findings, it
found the applicant not to be a Convention refugee
because he is a person to whom the Convention does
not apply because, in the terms of section F(c) of
Article 1 the Convention, he is a person with respect
to whom there are serious reasons for considering
that he has been guilty of acts contrary to the pur-
poses and principles of the United Nations.

3 Tribunal record, at pp. 415-417.

h

tité considérable de cette substance morlelle. Le but ultime du
complot, bien que ses détails et ses principaux éléments n’aient
peut-&tre pas €té connus complétement des trois accusés qui
ont plaidé coupables, impliquait la tentative de libérer de dan-
gereux criminels du pénitencier de Kingston. L'héroine devait
servir de moyen d’échange pour la libération par évasion du
pénitencier de dangercux crimincls ayant regu de longucs
peines d’emprisonnement.

La liste des armes perfectionnées, y compris des hélicopteres,
qui devaient &tre utilisées lors de I'évasion de prison est longue
et inquiétante.

Je me rends bicn compte que tous les accusés qui sont ici pour
recevoir leur sentence peuvent ne pas avoir été impliqués dans
I’établisscment du but ultime du complot. Mais on ne peut
remettre en question, cependant, que chacun a admis avoir par-
ticipé au complot de trafic d’héroine, ct, dans le cas de I'autre
accusé, d’avoir regu et eu cn sa possession des produits de la
prétendue vente de cette héroine A 1'agent seeret de la police.

Il est assurément heurcux pour le grand public qu'un agent
secret de la police, au mépris des risques importants qu’il cou-
rait, ait pu sc faire passer pour I'un des comploteurs pour éven-
tuellement étre capable d’empécher que ne se commette ce qui
aurait été I'un des crimes les plus graves A &tre commis dans la
région depuis assez longtemps, & part le meurtre. Cet agent ct
ceux qui I'on appuyé méritent amplement la gratitude et les
félicitations du public, et je crois &tre dans la meilleure position
pour les leur transmettre.

Les faits qui ont été admis ont permis de constater que M.
Murugesu a joué un réle de premicr plan dans 1'exécution de
I’aspect du complot qui concernait I'héroine. Les deux autres
accusés, M. Ratnam et M. Thamotharampillai, ont joué un
beaucoup plus petit réle: ils étaient payés pour servir de
«mules» ou de «courriers» & d’autres. Par conséquent, je don-
nerai des sentences différentes sclon le degré de participation
et d’implication des trois accusés . .. Ceux qui ont plaidé cou-
pables savaient, c’est irréfutable, que c’était d’héroine qu’il
était question3,

La SSR a conclu que le requérant avait une crainte
bien fondée que, s’il devait retourner au Sri Lanka, il
serait persécuté pour le motif de sa nationalité, de ses
opinions politiques et de son appartenance A un
groupe social. Elle a aussi conclu que le requérant
n’avait pas de possibilité de refuge dans une autre
partie du mé&me pays. En dépit de ces conclusions, Ia
SSR a considéré que le requérant n’est pas un réfugié
au sens de la Convention pour le motif qu’il est une
personne & qui la Convention ne s’applique pas parce
que, aux termes de la section Fc) de I’article premier
de la Convention, il est une personne dont on a des
raisons sérieuses de penser qu’elle s’est rendue cou-

3 Dossier du Tribunal, aux p. 415 A 417.
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The CRDD’s analysis leading it to the conclusion
that it must exclude the applicant from Convention
refugee status is somewhat lengthy but is, I conclude
important to reproduce in full. It reads as follows:

The Minister’s Representative submitted several documents
demonstrating that the United Nations has taken a number of
initiatives to gain cooperation among member states to counter
the drug traffic. Among others, we note in particular the Single
Convention on Narcotic Drugs, 1961 at Page 38, Article 35,
“Action Against the Illicit Traffic”.

Having due regard to their constitutional, legal and adminis-
trative systems the parties shall:

a) Make arrangements at the national level for co-ordina-
tion of preventive and repressive action against the illicit
traffic; to this end they may usefully designate an appro-
priate agency responsible for such coordination;

b) Assist each other in the campaign against the illicit
traffic in narcotic drugs;

c) Co-operate closely with each other and with the compe-
tent international organizations of which they are mem-
bers with a view to maintaining a co-ordinated campaign
against the illicit traffic.

At Pages 39 and 40 we note that Article 36 of that Convention
provides for penal provisions {or persons involved in the illicit
trafficking of narcotics.

The issue for the panel is whether these initiatives can be con-
strued as part of the United Nations’ purposes and principles.
The UNHCR Handbook provides the following guidance in
interpreting the exclusion clause in question.

162. It will be seen that this very generally-worded exclu-
sion clause overlaps with the exclusion clause in Article
[F(a); for it is evident that a crime against peace, a war
crime or a crime against humanity is also an act contrary to
the purposes and principles of the United Nations. While
Article 1F(c) does not introduce any specific new element, it
is intended to cover in a general way such acts against the
purposes and principles of the Untied Nations that might not
be fully covered by the two preceding exclusion clauses.
Taken in conjunction with the latter, it has to be assumed,
although this is not specifically stated, that the acts covered
by the present clause must also be of criminal nature.

163. The purposcs and principles of the United Nations are
set out in the Preamble and Articles 1 and 2 of the Charter of
the United Nations. They enumerate fundamental principles
that should govern the conduct of their members in relation
to each other and in relation to the international community

h

pable d’agissements contraires aux buts et aux prin-
cipes des Nations Unies.

L’analyse que la SSR a faite, et qui I’a menée a
conclure qu’elle ne devait pas accorder au requérant
le statut de réfugié au sens de la Convention, est
assez longue. Mais je crois qu’il vaut la peine de la
retranscrire ici au long:

[TrRADUCTION] Le représentant du ministre a déposé plusieurs
documents établissant que les Nations Unies ont pris des initia-
tives pour se gagner la coopération des Etats Membres dans le
but de contrer le trafic de la drogue. L’article 35, intitulé
«Lutte contre le trafic illicite», de la Convention unique sur les
stupéfiants, 1961 (p. 38), est I’'une de ces initiatives. Il est
rédigé de la facon suivante:

Compte diment tenu de leurs régimes constitutionnel, juri-
dique et administratif, les Parties:

a) Assureront sur le plan national une coordination de
’action préventive et répressive contre le trafic illicite; a
cette fin, elles pourront utilement désigner un service
approprié chargé de cette coordination;

b) S’assisteront mutuellement dans la lutte contre le trafic
illicite;

c) Coopéreront étroitement entre elles et avec les organi-
sations internationales compétentes dont elles sont
membres afin de mener une lutte coordonnée contre le
trafic illicite.

Aux pages 39 et 40 de la Convention, I'article 36 prévoit que
des peines peuvent étre imposées aux personnes impliquées
dans le trafic illicite des stupéfiants.

Il incombe au Tribunal de déterminer si ces initiatives peuvent
étre considérées comme faisant partie des buts et des principes
des Nations Unies. Le Guide publié par le Haut Commissariat
des Nations Unies pour les réfugiés fournit les suggestions sui-
vantes pour Vinterprétation de la clause d’exclusion en ques-
tion.

162. Cette clause d’exclusion rédigée en termes trés géné-
raux recouvre en partie la clause d’exclusion de la section F,
alinéa a) de I’article premier. 1l est évident, en effet, qu'un
crime contre la paix, un crime de guerre ou un crime contre
I’humanité est également un acte contraire aux buts et prin-
cipes des Nations Unies. Si 1'alinéa ¢) de la section F n’in-
troduit concrétement aucun élément nouveau, il vise de
maniere générale les agissements contraires aux buts et prin-
cipes des Nations Unies qui se seraient pas entierement cou-
verts par les deux clauses d’exclusion précédentes. Si 'on
rapproche I'alinéa c) des deux clauses précédentes, il appa-
rait, bien que cela ne soit pas dit expressément, que les agis-
sements visés par cet alinéa doivent étre également de nature
criminelle.

163. Les buts et principes des Nations Unies sont énoncés
dans le préambule et dans les articles premier et 2 de la
Charte des Nations Unies. Ces dispositions énumerent les
principes fondamentaux qui doivent régir la conduite des
Membres de 1'Organisation dans leurs relations entre eux et
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as a whole. From this it could be inferred that an individual,
in order to have committed an act contrary to these princi-
ples, must have been in a position of power in a member
State and instrumental to his State’s infringing these princi-
ples. However, there are hardly any precedents on record for
the application of this clause, which, due to its very general
character should be applied with caution.

While the UNHCR Handbook is not binding, it is authorita-
tive, and we give it careful consideration.

Paragraph 163 of the UNHCR Handbook directs our attention
to the Preamble and Articles and (sic) 1 and 2 of the Charter of
the United Nations to find the purposes and principles of the
United Nations. There is no mention therein of the crime the
claimant has been convicted of, “conspiracy to traffic in nar-
cotics”. Nevertheless, Chapter 1, Article 1(3) of the Charter of
the United Nation reads:

To achieve international co-operation in solving interna-
tional problems of an economic, social, cultural or humani-
tarian character, there is ample evidence that the United
Nations has taken many initiatives in respect to the drug
problem, In its publication, “The United Nations and Drug
Abuse Control”, the United Nations lists no fewer than 19
organizations under its umbrella, or associated with it, that
have taken action in respect of or solely devoted to the illicit
drug issue. The Commission on Narcotic Drugs is one of the
economic and social council of the United Nations six func-
tioning commissions. The International Narcotic Control
Board was established by the 1961 single Convention on
narcotic drugs to limit the cultivation, production, manufac-
turing and utilization of drugs. There are three units in the
United Nations Secretariat responsible for drug abuse con-
trol activities. There is a United Nations fund for drug abuse
control for which 90 government contributes {sic].

The list goes on.

In light of this evidence, we determine that the fight against
illegal traffic of narcotics is certainly one of the purposes of the
United Nations, falling under Article 1(3) of its Charter. We do
not think it necessary for the charter to have to identily specifi-
cally each and every one of the purposes of the United Nations
that could trigger the exclusion clause.

In his recent text, Professor Hathaway offers five possible
interpretations of this particular exclusion clause. One of these,
the fifth, presents an interpretation that conforms to the Minis-
ter’s representation contention.

Finally, it is argued that the clause disfranchises those who
fail to respect any major initiative of the United Nations,
including not only respect for human rights, but also such

h

dans leurs relations avec la communauté internationale dans
son cnsemble. Cela implique que, pour s’étre rendu coupa-
ble d’agissements contraires & ces principes, une personne
doit avoir participé A 1'exercice du pouvoir dans un Ltat
Membre ¢t avoir contribué A la violation des principes en
question par cet Btat. Cependant, les précédents font défaut
en ce qui concerne 'application de cette clause qui, en rai-
son de son caractére trés général, ne doit éire appliquée
qu’avee circonspection.

Bien que le Guide ne soit pas obligatoire d’application, il [ait
autorité, Nous le considérons donc avec grand soin.

Le paragraphe 163 du Guide indique que les buts ct les prin-
cipes des Nations Unies sont énoncés dans le préambule ct
dans les articles premier et 2 de Ia Charte des Nations Unics. 1
n'y a dans ces dispositions aucune mention du crime dont le
requérant a été recconnu coupable, soit d’avoir comploté pour
faire le trafic des stupéfiants. Toutefois, le paragraphe 1(3) du
chapitre premicr de la Charte des Nations Unics est rédigé de
la fagon suivante:

[TrAaDUCTION] Réaliscr Ia coopération internationale en résol-
vant les problémes internationaux d’ordre économique,
social, intellectucl ou humanitaire, les Nations Unics en ont
donné de nombreux exemples par les initiatives qu’clles ont
prises & I’égard du probléme de la drogue. Dans lcur publi-
cation «Les Nations Unics ct la lutte contre I'abus dcs
drogues», les Nations Unies dressent la liste de pas moins de
19 organismes qui sont soit placés sous leur égide, soil asso-
ciés a clles, et qui ont pris des mesures sur la question des
drogues illicites ou dont I’action est toute entitre dirigée sur
ce probleme. La Commission des stupéfiants cst I'unc dcs
six commissions de fonctionnement du Conseil économique
et social des Nations Unies. L'Organe international de con-
trole des stupéfiants a été établi en vertu de la Convention
unique sur les stupéfiants (1961) afin de limiter 1a culture, la
production, la fabrication et I'utilisation des drogues. I1'y a
trois unités au sein du Secrétariat des Nations Unies qui sont
responsables des activités de contrdle portant sur I'abus des
drogues. 11 cxiste un fonds des Nations Unics créé aux fins
du contrdle de I'abus des drogucs et auquel 90 gouverne-
ments contribuent.

La liste sc poursuit.

Etant donné la preuve, nous concluons que la lutte au trafic des
stupéfiants est certainement ’un des buts des Nations Unics,
exprimés au paragraphe 1(3) de sa Charte. Nous ne croyons
pas que la Charte devrait préciser individucllement chacun des
buts des Nations Unies qui pourraient étre invoqués pour met-
tre en application la clause d’exclusion.

Dans son récent ouvrage, le professeur Hathaway donne cing
interprétations possibles de cette clause d’exclusion particu-
litre. La cinquitme est semblable celle proposée dans lcs
observations du ministre

[trRaDUCTION] Finalement, il est affirmé que la clause prive
de ses droits les personnes qui ne respectent pas unc ou
Pautre des principales initiatives prises par les Nations
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clause causes as the fight against hijacking and hostage-
taking.

In the absence of case law on which to rely, it is open to us to
accept this interpretation of the exclusion clause. To do so,
however, would run counter to the suggestion in the UNHCR
Handbook quoted above that it would be inferred that an indi-
vidual, in order to have committed an act contrary to these
principles, must have been in a position of power in a member
state and instrumental to his state’s infringing these principles.

Professor Hathaway, in his concluding paragraph, seems to
adopt the UNHCR Handbook position in this regard. While
carrying considerable authority, these interpretations are not
binding. We note that Article 1F(c) of the Convention does not
stipulate that the acts that trigger this exclusion clause must
have been committed outside the country of refuge as does
Article 1F(b). If that had been the drafters’ intention, we would
have expected them to have said so. Nor is there any indication
in the wording of the clause that the offender had to hold a
position of power in his country’s government.

It seems to us that Article 1F(a) concerning a crime against
peace, a war crime, a crime against humanity is more clearly
directed to the abuse of authority than is 1F(c). We note as well
the extremely tentative wording in the UNHCR Handbook, “it
could be inferred”. In our view, it is entirely reasonable to
determine that someone who has committed a serious criminal
act that is clearly against major initiatives of the United
Nations is not worthy of the protection of the country of refuge
in which he committed such an act.

Do we have serious reasons for considering that this claimant
has committed such an act? Yes. The claimant testified that he
had pleaded guilty to charges of conspiracy to traffic narcotics
and had been sentenced to three years in prison.4

While 1 have some difficulty with the CRDD’s
determination set out in the foregoing quotation that
“the fight against illegal traffic of narcotics is cer-
tainly one of the purposes of the United Nations, fall-

4 Applicant's record, at pp. 11-14. Footnotes have been
omitted. As to the statement contained in the quotation to the
effect that the UNHCR Handbook [Handbook on Procedures
and Criteria for Determining Refugee Status under the 1951
Convention and the 1967 Protocol relating to the Status of
Refugees] is not binding but is authoritative, see Canada
(Attorney General) v. Ward, [1993] 2 S.C.R. 689, at
pp- 713-714.

h

Unies, non seulement en matitre des droits de la personne,
mais aussi pour des causes comme la lutte contre les détour-
nements d’avion et les prises d’otages.

En I’absence d’une jurisprudence pertinente, il nous est loisible
d’accepter cette interprétation de la clause d’exclusion. Nous
irions alors, cependant, contre les suggestions du Guide que
nous avons citées précédemment, selon lesquelles il faudrait
conclure qu’une personne, pour avoir commis un acte a {’en-
contre de ces principes, doit avoir été dans une position ot elle
pouvait participer a I'exercice du pouvoir dans un Etat Membre
et anir contribué a la violation des principes en question par
cet Etat.

Le professeur Hathaway, dans son paragraphe de conclusion,
semble adopter le point de vue du Guide a cet égard. Mais bien
que ces interprétations fassent autorité, elles ne sont pas obli-
gatoires. Nous remarquons que I'article 1Fc) de la Convention
ne stipule pas que les actes entrainant cette exclusion doivent
avoir été commis 2 I’extérieur du pays d’accueil, comme le fait
I"article 1Fb). Si les rédacteurs avaient eu cette intention, il
aurait été normal qu’ils ’expriment explicitement. Le libellé
de la clause n'indique pas non plus que le contrevenant devait
avoir participé a I’exercice du pouvoir dans le gouvernement
de son pays.

Il nous semble que I’alinéa 1Fa), qui porte sur les crimes com-
mis contre la paix, les crimes de guerre et les crimes commis
contre I’humanité, concerne davantage les abus de pouvoir que
ne le fait I'alinéa 1Fc). Nous remarquons aussi le choix pru-
dent des termes qui a été fait dans le Guide: «cela implique
que»*. A notre avis, il est tout 2 fait raisonnable de déterminer
que la personne qui a commis un crime grave qui va clairement
a I’encontre des principales initiatives prises par les Nations
Unies ne mérite pas la protection du pays d’accueil ol elle a
commis ce crime.

Avons-nous des raisons sérieuses de penser que le présent
demandeur a commis un tel acte? Oui. Le demandeur a affirmé
qu’il a plaidé coupable 2 une accusation de complot pour faire
le trafic de stupéfiants et qu’il a été condamné 2 trois ans de
pénitencier?,

Bien que j’aie certaines réserves quant a la conclu-
sion de la SSR énoncée dans la citation qui précede,
selon laquelle «la lutte au trafic des stupéfiants est
certainement 1’un des buts des Nations Unies,

* Note du traducteur: La version officielle frangaise du
Guide ne comporte pas la méme connotation de prudence que
la version anglaise. Il aurait peut-étre mieux valu y utiliser une
formule comme: «cela pourrait impliquer».

4 Dossier du requérant, aux p. 11 2 14. Les notes infrapagi-
nales ont été omises. Sur I’affirmation contenue dans la cita-
tion, selon laquelle I'interprétation donnée par le Guide [Guide
des procédures et critéres a appliquer pour déterminer le statut
de réfugié au regard de la Convention de 1951 et du Protocole
de 1967 relatifs au statut des réfugiés] fait autorité, mais n’est
pas obligatoire, voir Canada (Procureur général) c. Ward,
[1993] 2 R.C.S. 689, aux p. 713 et 714.
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ing under Article 1(3) of its Charter,” I have no diffi-
culty concluding that it is an activity within the ambit
of those purposes. The result is, I conclude, the same.

The critical issue that was argued before me was
whether or not the CRDD erred in law in preferring a
broad or liberal interpretation of section F(c) of Arti-
cle 1 of the Convention to the more restrictive inter-
pretation suggested in paragraph 163 of the UNHCR
Handbook quoted above from the CRDD’s reasons
and noted in those reasons to be the position appar-
ently adopted by Professor Hathaway in his text The
Law of Refugee Status.

In Ramirez v. Canada (Minister of Employment
and Immigration),6 MacGuigan J.A., speaking for the
Federal Court of Appeal in referring to the interpreta-
tion of other paragraphs of the UNHCR Handbook
stated:

Therefore, although the appellant relied on several interna-
tional authorities which emphasize that the interpretation of the
exclusion clause must be restrictive, it would nevertheless
appear that, in the aftermath of Second World War atrocities,
the signatory states to this 1951 Convention intended to pre-
serve for themselves a wide power of exclusion from refugee
status where perpetrators of international crimes are con-
cerned.

While the crime committed by the applicant and
here in question, certainly bears no relationship to the
“aftermath of Second World War atrocities,” it cer-
tainly was a crime with international implications.
Heroin is not a locally produced narcotic. The crime
in question was a crime against which the United
Nations has initiated, coordinated and undertaken a
range of international initiatives, and, in that regard,
is certainly on a scale equivalent to or greater than,
the “fight against hijacking and hostage-taking”
referred to in the extract from Professor Hathaway’s
text cited by the CRDD in its reasons.”

5 Hathaway, James C. Butterworths, Toronto, 1991.

6 {1992] 2 F.C. 306 (C.A.), at pp. 312-313.

7 See, in addition, Professor Hathaway, at pp. 228-229 of
The Law of Refugee Status (supra) where he states:

The Charter of the United Nations lists four purposes of the

organization: to maintain international peace and security;

to develop friendly and mutually respectful relations among

(Continued on next page)

exprimés au paragraphe 1(3) de sa Charte», je n’ai
aucune difficulté A conclure que c’est une activité qui
cadre avec ces buts, Le résultat, j'en conclus, est le
méme.

La question en litige qui a été au centre de I’argu-
mentation consistait & déterminer si la SSR a commis
une erreur de droit en choisissant de donner I’inter-
prétation large et libérale qu’elle a donnée A la sec-
tion Fc) de I’article premier de la Convention plutdt
que l’interprétation plus restrictive suggérée par le
paragraphe 163 du Guide, cité précédemment A partir
des motifs de la SSR, qui a affirmé, dans ces mémes
motifs, que le professcur Hathaway aurait apparem-
ment adopté cette derni¢re interprétation dans son
ouvrage The Law of Refugee Status3,

Dans I’arrét Ramirez c. Canada (Ministre de I'Em-
ploi et de U'Immigration)s, le juge MacGuigan,
J.C.A., s’exprimant au nom de la Cour d’appel fédé-
rale sur ['interprétation des autres paragraphes du
Guide, a affirmé:

Par conséquent, en dépit des nombreuses décisions interna-
tionales citées par I’appelant, qui insistaient sur la nécessité de
donner une interprétation restrictive 2 la disposition d’exclu-
sion, il appert qu'a la suitc des atrocités commises pendant la
Seconde Guerre mondiale, les Etats signataires de la Conven-
tion de 1951 ont voulu se réserver un vaste pouvoir d’exclu-
sion du statut de réfugié  I’égard des auteurs de crimes inter-
nationaux.

Bien que le crime commis en I’espece par le requé-
rant n’ait rien a voir avec les «atrocités commises
pendant la Seconde Guerre mondiale», ce crime avait
certainement une incidence internationale. L’héroine
n’est pas produite au Canada. Le crime en question
est un crime contre lequel les Nations Unies ont pris,
coordonné et exécuté diverses initiatives internatio-
nales, et, & cet égard, ce crime est certainement au
moins aussi important que «les détournements
d’avion et les prises d’otages» dont il est question
dans I’extrait de I’ouvrage du professeur Hathaway
qui est cité par la SSR dans ses motifs?,

5 Hathaway, James C. Butterworths, Toronto, 1991.

6[1992] 2 C.F. 306 (C.A.), aux p. 312 et 313,

7 Voir de plus les p. 228 et 229 de The Law of Refugee Status
(précité), ol le professeur Hathaway affirme:

[TraDUCTION] La Charte des Nations Unies énonce quatre

buts de I’organisation: maintenir la paix ct la sécurité inter-

nationales; développer des relations amicales et mutuelle-

(Suite & la page suivante)
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In Moreno v. Canada (Minister of Employment and
Immigration),® Robertson J.A., speaking for the Fed-
eral Court of Appeal stated [at page 307]:

The thrust of the appellant’s argument is that the Board, and
this Court, should construe narrowly the exclusion clause in
view of the possible persecution awaiting persons who might
otherwise be declared Convention refugees. I recognize that
this view is echoed by all of the leading commentators and
reinforced in the UNHCR Handbook . . . . [Numerous authori-
ties cited here are omitted.]

As persuasive as the commentaries may be, I am bound to
approach the application of the exclusion clause, first, by refer-
ence to the existing jurisprudence of this Court and, second, by
reference to the clear intent of the signatories to the Conven-
tion. Where, however, there is an unresolved ambiguity or
issue, the construction most agreecable to justice and reason
must prevail.

Authorities cited by Mr. Justice Robertson and by
counsel before me demonstrate that the “intent of the
signatories to the Convention” in relation to section
F(c) of Article 1 of the Convention was not clear.?

(Continued from previous page)

nations; to achieve international co-operation in solving
socio-economic and cultural problems, and in promoting
respect for human rights; and to serve as a centre for harmo-
nizing actions directed to these ends. These basic purposes
bind member states through a series of principles set out in
Article 2, including respect for sovereign equality; good
faith fulfilment of obligations; peaceful settlement of dis-
putes; refraining from use of force against the territorial
integrity or political independence of another state; and pro-
motion of the work of the United Nations. It is clear that
these principles speak essentially to governments, and that
most individuals can violate even the spirit of the purposes
and principles only through the commission of a crime
against peace and security, or of a serious criminal offence.

Dans I’arrét Moreno c. Canada (Ministre de I’Em-
ploi et de 'Immigration)8, le juge Robertson, J.C.A.,
s’exprimant au nom de la Cour d’appel fédérale, a
affirmé [& la page 307]:

A P’appui de sa prétention, I’appelant soutient que la Com-
mission et cette Cour devraient interpréter de fagon restrictive
la disposition d’exclusion, étant donné le risque de persécution
auquel sont soumis ceux qui pourraient par ailleurs étre
déclarés réfugiés au sens de la Convention. Je reconnais que
cette opinion est partagée par ... tous les auteurs reconnus et
renforcée par le Guide HCNUR; [Les nombreuses citations
sont omises.]

Quelque convaincants que puissent €tre les commentaires, je
suis tenu de considérer 1’application de la disposition d’exclu-
sion en tenant compte, tout d’abord, de la jurisprudence de
cette Cour, puis de I’intention manifeste des signataires de la
Convention. Lorsque, par contre, il existe une ambiguité ou
une question non résolue, ’interprétation la plus conforme a la
justice et a la raison doit prévaloir.

Les autorités citées par le juge Robertson et par les
avocats des parties en 1I’espece établissent que «!’in-
tention {manifeste] des signataires de la Convention»
quant 2 la section Fc) de I’article premier de la Con-
vention n’était pas manifeste?.

(Suite de la page précédente)

ment respectueuses entre les nations; réaliser la coopération
internationale en résolvant les problémes socio-économiques
et culturels et en encourageant le respect des droits de
I"’homme; et &tre un centre ot s’harmonisent les mesures pri-
ses A ces fins. Ces buts fondamentaux obligent les Ftats
Membres 2 respecter les principes énoncés a I'article 2,
dont: le respect de I’égalité souveraine; ’exécution de bonne
foi des obligations prises; le reglement pacifique des diffé-
rends; 1’abstention de 'usage de la force qui porterait
atteinte 2 I'intégrité territoriale ou 2 I’indépendance poli-
tique d"un autre Etat; la promotion de la mission des Nations
Unies. Il est clair que I’énoncé de ces principes s’adresse
d’abord aux gouvernements, et que la plupart des personnes
ne peuvent violer méme esprit des buts et des principes que

The independent utility of this exclusion clause is thus
somewhat elusive. [Underlining added by me for emphasis.]

8[1994] 1 F.C. 298 (C.A)).
9 See Grahl-Madsen, Atle. The Status of Refugees in Inter-
national Law, vol. 1. Leyden: A. W. Sijthoff, 1966, at p. 283:

ii) Travaux préparatoires

It appears from the records that those who pressed for the
inclusion of the clause had only vague ideas as to the mea-
ning of the phrase ‘acts contrary to the purposes and prin-
ciples of the United Nations’.

(Continued on next page)

par la perpétration d’un crime contre la paix et la sécurité,

ou d’un acte criminel grave. L'utilité¢ indépendante de cette

clause d’exclusion est par conséquent quelque peu insaisis-

sable. [Non souligné dans Voriginal.]

81994]) 1 C.F. 298 (C.A)).

9 Voir Grahl-Madsen, Atle. The Status of Refugees in Inter-
national Law, vol. 1. Leyden: A. W. Sijthoff, 1966, a la p. 283:

ii) Travaux préparatoires

[TrRADUCTION] 11 ressort de 1’étude des dossiers que ceux qui
ont demandé que la clause soit incluse n’avaient qu’une
vague idée de la portée des termes «agissements contraires
aux buts et aux principes des Nations Unies».

(Suite a la page suivante)
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I turn then to the existing jurisprudence of this
Court in relation to section F(c) of Article 1. It is not
extensive. In Pushpanathan v. Canada (Minister of
Employment and Immigration),!0 McKeown J. stated:

On the first point with respect to section F(c) of Article 1 in
my view the Refugee Division reasonably concluded that the
applicant is not a Convention refugee because he is specifically
excluded from the definition by virtue of the fact that the Con-
vention does not apply to him because he has been guilty of
acts contrary to the purposes and principles of the United
Nations, There are serious reasons for considering the forego-
ing.

There was evidence before the Refugee Division upon
which it could reasonably conclude that the United Nations has
taken initiatives to counter the traffic in illicit drugs and that

(Continued from previous page)

The delegate of France, who insisted on the adoption of
the clause, said that the ‘provision was not aimed at the
man-in-the-street, but at persons occupying government
posts, such as heads of States, ministers and high officials
... [Whenever] mention was made of refugees, that was to
say of victims of persecution, it was because it was assumed
that there were also authors of such persecution. By a turn of
events, the persecutor might himself become a refugee’.

The representative of the United Nations Secretariat sta-
ted:

‘The principles referred to were defined in the United
Nations Charter and the Universal Declaration of Human
Rights. An individual who, without having committed a
crime against humanity, had violated human rights, for
instance by the exercise of discrimination, could be consi-
dered to have committed acts contrary to the purposes and
principles of the United Nations’.

At the Conference of Plenipotentiaries, the delegate of the
United Kingdom expressed the view that ‘it was difficult to
define what acts were contrary to the purposes and prin-
ciples of the United Nations, though he presumed that what
was meant was such acts as war crimes, genocide and the
subversion or overthow of democratic regimes’.

Considering the great divergence between these interpre-
tations, it is easily understandable that the Social Committee
of the Economic and Social Council expressed genuine con-
cern, feeling that the provision was so vague as to be open to
abuse. It seems that agreement was reached on the unders-
tanding that the phrase should be interpreted very restricti-
vely. [References deleted.]

10 Court File: IMM-240-93, September 3, 1993 (not yet
reported).

Je considere maintenant la jurisprudence de la
Cour portant sur I’alinéa 1Fc). Elle n’est pas volumi-
neuse. Dans 1’arrét Pushpanathan ¢. Canada (Minis-
tre de I'Emploi et de UImmigration)l0, le juge
McKeown a affirmé:

En ce qui concerne le premicr point relatif & I'alinéa ¢) de la
section F de I'acticle premier, j'estime que la scction du statut
de réfugié a raisonnablement conclu que Ie requérant n’est pas
un réfugié au sens de la Convention puisqu'il cst expressément
exclu de la définition. En cffet, parce qu’il s’est rendu coupa-
ble d’agissements contraires aux buts et aux principes dcs
Nations Unies, Ia Convention ne s’applique pas & lui. De
sérieuses raisons justifient I'examen de ce qui préctde.

Des éléments de preuve soumis 2 la section du statut de réfu-
gié permettaient raisonnablement de conclure que I'Organisa-
tion des Nations Unies a pris des mesures visant 2 mettre un

(Suite de la page précédente)

Le délégué de la France, qui a insisté pour que la clause soit
adoptée, a affirmé que la «disposition n’était pas destinée
I’homme de la rue, mais aux personnes occupant des postes
gouvernementaux, comme les chefs d’Etat, les ministres ct
les hauts fonctionnaires . .. Lorsqu’on faisait mention des
réfugiés, on parlait des victimes de persécution; il en était
ainsi parce que 1’on supposait qu'il y avait des autcurs
cette perséeution. Mais par un retournement, le persécuteur
peut lui-mé&me devenir un réfugié».

Le représentant du Secrétariat des Nations Unics a
affirmé:

«Les principes dont il était question étaient définis dans la
Charte des Nations Unics et dans la Déclaration univer-
selle des droits de I'homme. Une personne qui, sans avoir
commis un crime contre I’humanité, a violé les droits de
I'homme, par exemple cn posant des gestes discrimina-
toires, pourrait &tre considérée comme ayant commis dcs
acles contraires aux buts et aux principes des Nations
Unies.»

Lors de la conférence des plénipotentiaires, le délégué du
Royaume-Uni a exprimé 1'opinion qu’ «il était difficile de
définir quels actes sont contraires aux buts ct aux principes
des Nations Unies, bien que, a-t-il supposé, ces termes dési-
gnent les actes comme les crimes de guerre, le génocide et la
subversion ou le renversement de régimes démocratiques».

Etant donné les grandes divergences qui existent entre ces
interprétations, il est facilement compréhensible que le
Comité social du Conscil économique et social ait exprimé
de fortes réticences, considérant que la disposition était si
vague qu’clle pouvait donner licu & des abus. Il semble que
I'on soit parvenu i une entente reposant sur la condition que
I’expression devait étre interprétée d’unc manidre uds res-
trictive. [Omission des références.]

10 Ne du greffe IMM-240-93, 3 septembre 1993 (encore
inédit).
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such initiatives could be construed as part of the United
Natjons’ purposes and principles.

There is no reason to limit the application of section F(c) of
Article 1 of the Convention to persons in power. The wording
of the article does not permit such a discrimination. There may
be many cases where section F(c) of Article 1 should not be
applied because of the nature of the violation of the United
Natjons’ purposes and principles but this is not one of them.

Apparently the applicant in that case was somehow
involved in the traffic in illicit drugs. Unfortunately,
Mr. Justice McKeown’s reasons give no indication of
the nature of the applicant’s involvement.

No other cases were cited before me that are
directly relevant to the circumstances here under con-
sideration.

Returning then to the decision in Moreno, I repeat
the last sentence quoted from the reasons of Mr. Jus-
tice Robertson:

Where, however, there is an unresolved ambiguity or issue, the
construction most agreeable to justice and reason must prevail.

Even without the precedent in Pushpanathan, I
conclude that the CRDD made no error of law or
other reviewable error in concluding as it did that the
applicant was excluded from Convention refugee sta-
tus by reason of section F(c) of Article 1 of the Con-
vention. Assuming for the moment an unresolved
ambiguity or issue that was before the CRDD, and 1
believe there to have been no unresolved ambiguity
or issue arising out of the facts of this case, I con-
clude that the construction of section F(c) of Article 1
of the Convention adopted by the CRDD is the con-
struction most agreeable to justice and reason in all of
the circumstances of this case. The crime of which
the applicant was convicted, on a plea of guilty, was
one involving significant international implications.
It constituted an element of international criminal
activity against which the United Nations has initi-
ated, coordinated and undertaken significant initia-
tives within its purposes and principles. It was a
crime that, within Canada, potentially had fearful
social, cultural and humanitarian repercussions, to
say nothing of its economic repercussions. As part of

h

frein au trafic de drogues illicites et que ces mesures peuvent
&tre considérées comme faisant partie des buts et principes des
Nations Unies.

Il n’y a pas de raison de limiter I’application de I’alinéa c)
de la section F de I'article premier de la Convention aux per-
sonnes qui détiennent le pouvoir. Le libellé de 1'article n’auto-
rise pas une telle distinction. Il peut exister de nombreux cas
ol I'alinéa c) de la section F de I’article premier ne devrait pas
s’appliquer en raison de la nature de la violation des buts et
principes des Nations Unies, mais I’espéce n’en est pas un.

Il semble que le requérant était, dans cette affaire,
impliqué d’une certaine facon dans le trafic des
drogues illicites. Malheureusement, les motifs du
juge McKeown ne fournissent aucune indication sur
la nature de la participation de ce requérant au trafic.

A I’audience, aucun autre arrét portant directement
sur des circonstances comme celles qui sont ici exa-
minées n’a été cité.

Je reviens a 'arrét Moreno et je rappelle la der-
niere phrase que j’ai citée des motifs du juge
Robertson:

Lorsque, par contre, il existe une ambiguité ou une question
non résolue, Iinterprétation la plus conforme 2 la justice et a la
raison doit prévaloir.

Méme en faisant abstraction de ’arrét Pushpana-
than, je conclus que la SSR n’a commis aucune
erreur de droit, ou quelque erreur qui mériterait d’étre
corrigée, dans sa conclusion que le requérant ne pou-
vait, en raison de la section Fc) de I’article 1 de la
Convention, obtenir le statut de réfugié au sens de la
Convention. En supposant, pour le moment, que la
SSR faisait face & une ambiguité ou 2 une question
non résolue, mais je crois que les faits de P'espece
n’en recelaient aucune, je conclus que I’interprétation
donnée de la section Fc¢) de I'article premier de la
Convention par la SSR est celle qui est la plus con-
forme 2 la justice et 2 la raison dans les circons-
tances. Le crime pour lequel le requérant a été con-
damné apres qu’il se soit reconnu coupable pouvait
avoir des répercussions internationales importantes.
11 était un élément de I’activité criminelle internatio-
nale contre laquelle les Nations Unies ont pris et
coordonné des initiatives importantes dans le cadre
de leurs buts et de leurs principes. Le crime pouvait,
au Canada, avoir des répercussion sociales, cultu-
relles et humaines terribles, pour ne pas parler des
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an international scheme, those repercussions
extended well beyond the borders of Canada.

For the foregoing reasons, I have dismissed this
application.

Counsel for the applicant argued that I should cer-
tify a question in this matter relating to whether the
CRDD should adopt a restrictive or broad or liberal
interpretation of section F(c) of Article 1 of the Con-
vention in matters that come before it and that raise
the application of that paragraph. Counsel for the
respondent argued that the Ramirez and Moreno deci-
sions cited above effectively answer that question.
Counsel for the respondent suggested that I might
wish to consider certifying a question regarding the
scope and nature of crimes within Canada that would
appropriately invoke the application of section F(c)
of Article 1 of the Convention. With regard to the
question proposed by counsel for the applicant, I am
in agreement with the position of counsel for the
respondent on the facts of this case. With regard to
the question proposed by counsel for the respondent,
once again, I am not satisfied that the facts of this
case are appropriate for a determination of the cir-
cumstances in which a crime committed within
Canada should or should not be considered of such a

nature as to warrant the application of section F(c) of f

Article 1 of the Convention.

For these reasons, no question is certified.

répercussions économiques. Comme élément d’'un
plan international, ces répercussions s’étendaient bien
au-deld des frontieres du Canada,

Pour les raisons qui préceédent, j’ai rejeté la
demande.

L’avocat du requérant a allégué que je devrais cn
I’espece certifier une question quant & savoir si la
SSR devrait adopter une interprétation restrictive ou
une interprétation large ou libérale de la section Fe)
de I’article premier de la Convention dans les affaires
sur lesquelles elle soit statuer et qui mettent en cause
I’application de cet alinéa. L’avocat de I’intimé a
allégué que les arréts Ramirez et Moreno répondaient
effectivement a cette question, mais que, peut-étre, je
trouverais & propos de certifier une question relative-
ment & la portée et & la nature des crimes qui, commis
au Canada, requerraient 1’application de la section
Fc) de ’article premier de la Convention. En ce qui
concerne la question proposée par 1’avocat du requé-
rant, je suis du méme avis que I'avocal de I'intimé
sur les faits de 1’espece. En ce qui concerne la ques-
tion proposée par ’avocat de I’intimé, je ne suis pas
convaincu que les faits de 1’espece peuvent servir de
fagon convenable & la détermination des circons-
tances dans lesquelles un crime commis au Canada
devrait &tre considéré comme étant d’unc nature telle
qu’il nécessite 1’application de la section Fc) de I'ar-
ticle premier de la Convention.

Pour les présents motifs, je ne certifie aucune ques-
tion.
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T-2737-93
In re the Competition Act;

And in re an inquiry pursuant to s. 10 of the
Competition Act regarding the activities of certain
notaries in the judicial district of St-Francois;

And in re an application by the Director of
Investigation and Research, Competition Act, for
an order directing certain persons to appear for
examination pursuant to s. 11(1){(e@) and for the
appointment of a presiding officer.

T-3011-93

Charles Samson, Marie Marier, Michel
Lamoureux, Denise Cloutier, Claude Gagnon,
Daniel Tousignant, André Robert, Nathalie
Poisson, Richard Laprise, Suzanne Leblanc,
Armand Bolduc, Marie-Josée Bolduc, Claude
Turcotte, René Cyr (Applicants-plaintiffs)

V.

Her Majesty the Queen and George Addy,
Director of Investigation and Research appointed
pursuant to the Competition Act (Respondents-
defendants)

INDEXED AS: SAMSON v. CANADA (T.D)

Trial Division, Tremblay-Lamer J.—Montréal,

February 1; Toronto, March 23, 1994.

Constitutional law — Charter of Rights — Life, liberty and
security — Application to quash ex parte orders compelling
suspects in combines investigation to appear for examination
— Director investigating complaint notaries in Sherbrooke
area agreeing to observe minimum fee tariffs in real estate
deals — Application allowed — Orders contrary to Charter, s.
7 — Charter, ss. 11(c), 13 not preventing conclusion s. 7 con-
ferring residual protection — S. 7 applicable to suspect, versus
accused, investigative stage, versus trial — Criminal proceed-
ings required — Purely administrative proceedings distin-
guished — Investigation integral part of process leading to
eventual criminal prosecution in which applicants-plaintiffs
prime suspects — Testimony only adding to evidence of own
misconduct — Rule of fundamental justice when suspect cer-
tain to be charged and testimony not assisting conduct of
investigation, but own prosecution, suspect should not be com-
pelled 10 testify — Public interest not justifying compellability.

h

T-2737-93
Dans Paffaire de la Loi sur la concurrence;

Et dans Paffaire d’une enquéte en vertu de ’art.
10 de la Loi sur la concurrence, concernant les
activités de certains notaires du district judiciaire
de St-Francois;

Et dans P’affaire d’une demande du Directeur des
enquétes et recherches, Loi sur la concurrence,
visant a obtenir une ordonnance enjoignant
certaines personnes de comparaitre aux fins
d’interrogatoire aux termes de Part. 11(1)a) et la

nomination d’un fonctionnaire d’instruction.
T-3011-93

Charles Samson, Marie Marier, Michel
Lamoureux, Denise Cloutier, Claude Gagnon,
Daniel Tousignant, André Robert, Nathalie
Poisson, Richard Laprise, Suzanne Leblanc,
Armand Bolduc, Marie-Josée Bolduc, Claude
Turcotte, René Cyr (requérants-demandeurs)

C.

Sa Majesté la Reine et George Addy, directeur des
enquétes et recherches nommé en vertu de la Loi
sur la concurrence (intimés-défendeurs)

REPERTORIE: SAMSON €. CANADA (Ire INST)

Section de premiere instance, juge Tremblay-Lamer
—Montréal, 1€ février; Toronto, 23 mars 1994.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Vie, liberté et
sécurité — Demande visant & obtenir I'annulation des ordon-
nances rendues ex parte, enjoignant aux suspects dans une
enguéte sur les coalitions de comparaitre aux fins d’interroga-
toire — Il s’agit d’une enquéte menée par le directeur sur une
plainte portant que des notaires de la région de Sherbrooke ont
conclu une entente pour respecter une tarification minimum
dans les transactions immobilieres — Demande accueillie —
Les ordonnances violent I’art. 7 de la Charte — Les art. 11c)
et 13 de la Charte n’empéchent pas de conclure que Uart. 7
accorde une protection résiduelle — L'art. 7 s’étend au sus-
pect, par opposition a 'accusé, a l'étape de ’enquéte, par
opposition au procés — Des procédures criminelles sont requi-
ses — Il faut distinguer les procédures purement administra-
tives — L'enquéte est un rouage intégral d’un processus qui
peut mener a poursuite criminelle dans laquelle les requérants-
demandeurs sont les suspects principaux — Leur témoignage
ne peut qu’ajouter a la preuve de leur inconduite — Il est une
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Criminal justice — Evidence — Ex parte orders requiring
suspects in combines investigation to appear for examination
quashed as infringing Charter, s. 7 — S. 7 providing residual
protection to ss. 11(c), 13 — Applicable to suspect, investiga-
tive stage of criminal proceedings, administrative inquiries
leading to criminal prosecution — When suspect certain 1o be
charged and testimony not assisting conduct of investigation,
but own prosecution, suspect should not be compelled to tes-

tify.

Competition — Investigation of notaries allegedly agrecing
to adhere to minimwumn fee tariff in real estate deals — Federal
Court ex parte orders compelling suspects to appear for exam-
ination quashed as contrary to Charter, s. 7 — S. 7 applies to
suspects, investigative stage of process — Director's investiga-
tion integral part of process leading to criminal prosecution in
which applicants-plaintiffs prime suspects — Director having
all necessary information to conclude applicants-plaintiffs
committing criminal offence — Only purpose self-incrimina-
tion — Wrongful use of government power.

The Director of Investigation and Rescarch, appointed pur-
suant to the Competition Act, commenced an inquiry into an
alleged agreement amongst notaries in the Sherbrooke area of
Quebec to observe minimum fee tariffs for services connected
with real estate transactions between November 1992 and May
1993. The applicants-plaintiffs were signatories to the agree-
ment and were part of the exccutive of the Association des
notaires du district de St-Frangois, the coercive measures com-
mittee and/or the rate setting committee. This was an applica-
tion to quash ex parte orders granted by Nadon J. requiring
them to appear for examination, and an action for a declaration
that Competition Act, paragraph 11(1)(a) was of no force or
cffect. The issues were whether Charter, section 7, which guar-
antees the right not to be deprived of life, liberty or security of
the person except in accordance with the principles of funda-
mental justice, applied to a suspect at the investigative stage,
and whether the orders were contrary to section 7.

Held, the application should be allowed in part. The orders
infringed Charter, section 7 and were declared null and void.

The specific enumerations in Charter, paragraph 11(c) (right
of non-compellability) and section 13 (prohibition against self-
incrimination) do not prevent a conclusion that section 7 con-
fers residual protection.

régle de justice fondamentale que, lorsqu’on a acquis la certi-
tude que le suspect sera accusé et que son iémoignage ne vise
pas a assister & la conduite de I'enquéte, mais & sa propre
poursuite, le suspect ne devrait pas étre contraint & témoigner
— L’intérét public ne justifie pas qu'il soit contraint.

Justice criminelle et pénale — Preuve — Les ordonnances
rendues ex parte, enjoignant aux suspects dans une enquéte sur
les coalitions de comparaitre aux fins d’interrogatoire, sont
annulées au motif qu'elles violent l'art. 7 de la Charte —
L'art. 7 accorde une protection résiduelle a celle qu'offrent les
art. 1ic) et 13 — Elle s'étend au suspect, & I'étape de 'en-
quéte d’une instance criminelle, aux enquétes administratives
qui ménent & une poursuite criminelle — Lorsqu'on a acquis la
certitude que le suspect sera accusé et que son témoignage ne
vise pas a assister a la conduite de I'enquéte mais bien & sa
propre poursuite, le suspect ne devrait pas étre contraint a
témoigner.

Concurrence — Enquéte visant des notaires qui auraient
conclu une entente pour respecter une tarification minimum
dans les transactions immobilidres — Les ordonnances rendues
ex parte par la Cour fédérale, enjoignant aux suspects de com-
paraitre pour interrogatoire, sont annulées car elles violent
lart. 7 de la Charte — L'art. 7 s’étend aux suspects, @ I'étape
de l'enquéte du processus — L'enquéte du directeur est un
rouage intégral d’un processus qui peut mener & une poursuite
criminelle dans laquelle les requérants-demandeurs sont les
suspects principaux — Le directeur avait tous les renseigne-
ments nécessaires pour conclure que les requérants-deman-
deurs avaient commis une infraction criminelle — Son seul but
était U'anto-incrimination — Usage abusif du pouvoir de
I'Etat.

Le dirccteur des enquétes et recherches, nommé en vertu de
la Loi sur la concurrence, a ouvert une cnquéte sur un accord
qu’auraient conclu des notaires de la région de Sherbrooke au
Québec pour respecter une tarification minimum pour la four-
niture de services reliés aux transactions immobilidres cntre
novembre 1992 et mai 1993. Les requérants-demandeurs ont
adhéré a 'entente ct étaicnt membres de 'Exéeutil de 1'Asso-
ciation des notaires du district de St-Frangois, du comité des
«Mesures cocrcitives» et du comité de «Tarification». 1l s’agit
d’unc demande visant & obtenir "annulation des ordonnances
rendues ex parte par le juge Nadon, leur enjoignant de compa-
raitre pour interrogatoire, et d’une action visant & faire déclarer
I"alinéa 11(1)a) de la Loi sur la concurrence nul ¢t sans cffect,
11 s’agit de savoir si I'atticle 7 de la Charte, en vertu duquel il
ne peut étre porté atteintc au droit 2 la vie, & la liberté et A Ia
sécurité de la personne qu'en conformité avec les principes de
justice fondamentale, s’étend A un suspeet & I'étape de 1'en-
quéte, et si les ordonnances étaicnt contraires & 'article 7.

Jugement; la demande doit étre accucillic cn partic. Les
ordonnances violent I'article 7 de la Charte ct sont déclarées
nulles et sans effet.

Les énumérations précises de I'alinéa 11c¢) (droit de ne pas
gtre contraint A témoigner contre soi-méme) ct de Particle 13
(droit de ne pas s’incriminer) de la Charte n’cmpéchent pas de
conclure que P'article 7 accorde une protection résiduelle,
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The right to silence can be exercised by an accused in the
investigative stages of proceedings. The right of a suspect not
to say anything is not the result of a right of no self-crimina-
tion, but is merely the exercise by him of the general right to
say what one pleases, unless obliged to do otherwise by law.
The right of a suspect to remain silent operates at both the
investigative and the trial stage. The right to remain silent does
not exist unless there is a criminal process. Purely administra-
tive inquiries must be distinguished from those which concern
the commission of a criminal offence, since the consequences
of the first do not entail the criminal consequences and the
stigmas attached to the second. If the purpose of the inquiry is
to obtain evidence which will lead to criminal proceedings, an
administrative inquiry should not be distinguished from a
criminal one. The Director’s investigation was an integral part
of a process leading to an eventual criminal prosccution, in
which the applicants-plaintiffs were the prime suspects.

The Director had all the information needed to conclude that
the applicants-plaintiffs had committed a criminal offence. The
information and the evidence in the record established that an
agreement existed to set prices which limited the real estate
transaction market, and the applicants-plaintiffs were responsi-
ble for it. The Director could have summoned the notaries’ cli-
ents or employees of the Bureau d’enregistrement to see what
documents had been notarized during this short period, but
instead chose to summon the suspected notaries, the only pos-
sible purpose of which could have been for them to incriminate
themselves.

The public interest did not justify the Director’s application.
The balance between the rights of government and the individ-
ual depends on the context. When combines investigators seek
to obtain information from the only persons holding informa-
tion about transactions in general which are the subject of the
investigation, the power of compellability may be more legiti-
mate. But when, as here, there is a certainty that the suspect is
the person who will be charged and his testimony will not
serve to assist the conduct of the investigation, but rather his
own prosecution, the suspect should not be compelled to tes-
tify. That is a rule of fundamental justice. The government has
made a wrongful use of its power against the individual. Char-
ter, section 7 exists to restore the balance.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canada Evidence Act, R.S.C. 1970, ¢. E-10, s. 5.

Canada Evidence Act, R.S.C., 1985, c. C-3, ss. 4(1), 5.

Canada Evidence Act (The), 1893, S.C. 1893, ¢. 31.

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part |
of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c. 11 (U.K)) [R.S.C., 1985, Appendix II,
No. 44], ss. 7. 11(¢c), 13.

Combines Investigation Act, R.S.C. 1970, c. C-23, s. 17.

Competition Act, RS.C., 1985, c. C-34 (as am. by R.S.C,,

]
1985 (2nd Supp.), c. 19, s. 19), ss. 10(1)(b)(iii) (as am.

idem, s. 23), 11(1)(a) (as am. idem, s. 24).

Le droit au silence existe pour I'inculpé 2 I’étape de I’en-
quéte d’une instance. Le droit d’un suspect de ne rien dire ne
découle pas d’un droit de ne pas s’incriminer, mais n’est que
I’exercice, de sa part, du droit général de dire ce qui lui plait 2
moins que la loi ne I'y oblige. Le droit d’un suspect de garder
le silence s’applique tant a I'étape de I'enquéte qu’a celle du
proces. Le droit de garder le silence n’existe que dans le cadre
d’un processus criminel. 11 faut distinguer les enquétes pure-
ment administratives de celles qui portent sur la perpétration
d’une infraction criminelle puisque les conséquences des pre-
mitres n’entrainent pas les conséquences pénales et les stig-
mates qui se rattachent aux deuxie¢mes. Si I'objet de I’enquéte
est d’obtenir des éléments de preuve qui donneront lieu 3 des
poursuites criminelles, ’enquéte administrative ne devrait pas
étre distinguée de 1'enquéte criminelle. L’enquéte du directeur
est un rouage intégral d’un processus qui peut mener 3 une
poursuite criminelle dans laquelle les requérants-demandeurs
sont les suspects principaux.

Le directeur avait tous les renseignements lui permettant de
croire que les requérants-demandeurs avaient commis une
infraction criminelle. La dénonciation et la preuve au dossier
révelent qu’une entente existait pour fixer les prix, que cette
entente limitait le marché des transactions immobili¢res et que
les requérants-demandeurs en étaient les responsables. Il était
loisible au directeur de convoquer les clients des notaires ou
des employés du Bureau d’enregistrement pour voir quels actes
avaient été passés pendant cette courte période, mais il a plutot
choisi de convoquer les notaires soupconnés. 11 ne pouvait que
viser a ce qu’ils s’incriminent.

L’intérét public ne justifiait pas la demande du directeur.
L’équilibre entre les droits de I'Etat et ceux de I'individu
dépend du contexte. Lorsque les enquéteurs en matiere de coa-
litions cherchent & se renseigner auprés des seules personnes
qui détiennent des renseignements au sujet des transactions qui
font I'objet de ’enquéte, I'exercice du pouvoir de contraindre
est plus légitime. Mais lorsque, comme en l'espece, on a
acquis la certitude que le suspect est celui qui sera accusé et
que son témoignage ne vise pas 2 assister a la conduite de I’en-
quéte mais bien a sa propre poursuite, le suspect ne devrait pas
étre contraint a témoigner. Ceci est un principe de justice fon-
damentale. L’Ftat a fait un usage abusif de son pouvoir contre
I'individu. L’article 7 de la Charte nous permet de rétablir
I’équilibre.

LOIS ET REGLEMENTS

Acte de la preuve au Canada, 1893, S.C. 1893, ch. 31.

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, ch. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice II, n© 44], art. 7, 11¢), 13.

Loi relative aux enquétes sur les coalitions, S.R.C. 1970,
ch. C-23, art. 17.

Loi sur la concurrence, L.R.C. (1985), ch. C-34 (mod. par
L.R.C. (1985) (2¢ suppl.), ch. 19, art. 19), art.
10(1)b)(iii) (mod., idem, art. 23), 11(1)a) (mod., idem,
art. 24).
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The following is the English version of the reasons
Jor order rendered by

TREMBLAY-LAMER J.

FACTS

On July 20, 1993 the Director of Investigation and
Research (the Director) appointed pursuant to the
Competition Act (hereinafter “the Act™),! initiated an
inquiry pursuant to subparagraph 10(1)(b)(iii) [as am.
idem, s. 23] of the Act concerning the provision by
notaries in the Sherbrooke area of Quebec of services
connected with real estate transactions between Nov-
ember 1992 and May 1993.

On November 24, 1993, Mr. Marcel Morin, an
authorized representative of the Director, swore an
information which he submitted to The Hon. Marc
Nadon of the Federal Court in connection with an ex
parte application for an order directing the appli-
cants-plaintiffs to appear for examination pursuant to
paragraph 11(1)(a) [as am. idem, s. 24] of the Act.

On November 24, 1993 orders were made by
Nadon J. to each of the applicants-plaintiffs directing
them to appear for examination before a presiding
officer.

The applicants-plaintiffs then filed an application
to quash the orders made by The Hon. Marc Nadon
ex parte and an action asking the Court to declare
paragraph 11(1)(a) of the Act of no force or effect
and the orders made by Nadon J. null and void.

1 R.S.C., 1985, c. C-34 (as am. by R.S.C., 1985 (2nd Supp.),
c. 19, 5. 19).
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AVOCATS:

Bruno J. Pateras, c.r. et Danielle Barot pour les
requérants-demandeurs.
Frangois Rioux pour les intimés-défendeurs.

PROCUREURS:

Pateras & lezzoni, Montréal, pour les requé-
rants-demandeurs.

Le sous-procureur général du Canada, pour les
intimés-défendeurs.

Voici les motifs de I'ordonnance rendus en frangais
par

LE JUGE TREMBLAY-LAMER:

LES FAITS

Le 20 juillet 1993, le directeur des enquétes et
recherches (le directeur), nommé en vertu de la Loi
sur la concurrence! (ci-aprés «la Loi»), a ouvert une
enquéte conformément a I’alinéa 10(1)b)(iii) [mod.,
idem, art. 23] de la Loi au sujet de la fourniture par
les notaires de la région de Sherbrooke au Québec, de
services reliés aux transactions immobilieres entre
novembre 1992 et mai 1993.

Le 24 novembre 1993, M. Marcel Morin, un repré-
sentant autorisé du directeur, a assermenté une
dénonciation qu’il a présentée a I"honorable juge
Marc Nadon de la Cour fédérale, dans le cadre d’une
demande ex parte afin d’obtenir une ordonnance
enjoignant aux requérants-demandeurs de compa-
raitre aux fins d’interrogatoire au terme de I’alinéa
11(1)a) [mod., idem, art. 24] de la Loi.

Le 24 novembre 1993, des ordonnances furent
émises par le juge Nadon a chacun des requérants-
demandeurs leur enjoignant de comparaitre pour
interrogatoire devant un fonctionnaire d’instruction.

Les requérants-demandeurs ont alors déposé une
requéte visant a obtenir I’annulation des ordonnances
rendues ex parte par ’honorable juge Marc Nadon
ainsi qu’une action visant a déclarer I’alinéa 11(1)a)
de la Loi inopérant et les ordonnances émises par le
juge Nadon nulles et sans effet.

! L.R.C. (1985), ch. C-34 (mod. par L.R.C. (1985)
(2¢ suppl.), ch. 19, art. 19).
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On December 17, 1993 The Hon. Marc Nadon
granted the applicants-plaintiffs a stay of proceedings
until the Court had made a decision on the said
orders.

The applicants and the plaintiffs also filed an
application for a joint hearing on the ground that the
application and the action involved the same parties
and raised the same questions of fact and law. This
application is allowed, as the Court considers that it
is in the interests of justice for these applications and
the action to be heard concurrently.

ISSUES

1. Are the orders made by Nadon J. contrary to sec-
tion 7 of the Canadian Charter of Rights and Free-
doms [being Part I of the Constitution Act, 1982,
Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c¢. 11 (UK.
{R.S.C., 1985, Appendix II, No. 44]] (the Charter) on
the ground that they infringe the right which a sus-
pect has not to incriminate himself at the investiga-
tive stage?

2. Is paragraph 11(1)(a) of the Competition Act con-
trary to section 7 of the Charter on the ground that it
infringes the right which a suspect has not to incrimi-
nate himself at the investigative stage?

3. Alternatively, are the orders an abuse of process?

ANALYSIS

1. Brief review of right not to incriminate oneself

At common law it suffices to note that the right
arose in ecclesiastical proceedings and extended to
all answers which exposed a witness to sanctions,
penalties or forfeitures. In Comet Products UK Ltd v
Hawkex Plastics Ltd,2 Lord Denning M.R. defined
the rule as follows:

It is one of the inveterate principles of English law that a
party cannot be compelled to discover that which, if answered,
would tend to subject him to any punishment, penalty, forfei-
ture . .. “no one is bound to incriminate himself”.

2 Comet Products UK Ltd v Hawkex Plastics Ltd, [1971] 1
All ER 1141 (C.A.), at p. 1144,

I

Le 17 décembre 1993, I’honorable juge Marc
Nadon a accordé aux requérants-demandeurs un sur-
sis des interrogatoires jusqu’a ce que la Cour rende
une décision sur lesdites ordonnances.

Les requérants et les demandeurs ont aussi pré-
senté une requéte pour audition commune au motif
que la requéte et ’action opposent les mémes partics
et souldvent les mémes questions de faits et de droit.
Cette dernidre requéte est accordée, la Cour étant
d’avis qu’il est dans I’intérét de la justicc que ces
requétes et I’action soient entendues simultanément.

LES QUESTIONS EN LITIGE

1. Les ordonnances émises par le juge Nadon sont-
elles contraire a I'article 7 de la Charte canadienne
des droits et libertés [qui constitue la Partic 1 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]] (la Charte) au motif qu’eclles
violent le privilege de non-incrimination d’un suspect
au stade de ’enquéte?

2. L’alinéa 11(1)a) de la Loi sur la concurrence est-il
contraire & I’article 7 de la Charte au motif qu’il viole
le privilege de non-incrimination d’un suspect au
stade de I’enquéte?

3. Subsidiairement les ordonnances émises consti-
tuent-elles un abus de procédure?

ANALYSE

1. Bref historique du privilege de non-incrimination

En common law, il suffit de rappeler que le privi-
lege a pris naissance en matidre ecclésiastique et
s’étendait a toutes les réponses qui exposaicnt un
témoin & des sanctions, peines ou renoncements.
Dans Comet Products UK Ltd v Hawkex Plastics
Ltd?, lord Denning M.R. a défini la régle comme suit:

[TrabucTion] Il est bien établi en droit anglais qu’on ne peut
pas contraindre une partic & donner, dans le cadre de la procé-
dure de communication de la preuve, une réponse qui I'cxpose-
rait & des sanctions, peines ou confiscations . . . «nul n'cst tenu
de s'incriminer».

2 Comet Products UK Ltd v Hawkex Plastics Ltd, [1971] 1
All ER 1141 (C.A), A la p. 1144,
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This rule applied in Canada until 1893, when Par-
liament amended it® by adoption of the provisions
which now make up subsection 4(1) and section 5 of
the Canada Evidence Act.* Section 5 provides that a
witness may not refuse to answer a question on the
ground that his reply could tend to incriminate him.
However, an answer so given may not be used or be
admissible against him in subsequent criminal pro-
ceedings, other than a prosecution for perjury in the
giving of the evidence. Subsection 4(1) provides that
every person charged with an offence and the wife or
husband of that person is a competent witness for the
defence, whether the person so charged is charged
solely or jointly with any other person.

The Charter raised these rules to the level of con-
stitutional guarantees in paragraph 11(c) and section
13. The relationship between paragraph 11(c) and
section 13 was considered in Dubois v. The Queens
in which Lamer J. (as he then was) stated at page
356:

A plain reading of s. 13 indicates that the guarantee it pro-
vides is directed against self-incrimination through the use of
one’s previous testimony. It is a very specific form of protec-
tion against self-incrimination and must therefore be viewed in
the light of two closely related rights, the right of non-compel-
lability and the presumption of innocence, set forth in s. 11(c)
and (d) of the Charter.

He concluded, at page 358:

Hence, the purpose of s. 13, when the section is viewed in
the context of s. 11(c) and (d), is to protect individuals from
being indirectly compelled to incriminate themselves, to
ensure that the Crown will not be able to do indirectly that
which s. 11(c) prohibits. It guarantees the right not to have a
person’s previous testimony used to incriminate him or her in
other proceedings.

However, the following question has still to be
answered: when paragraph 11(c) and section 13 do
not apply, can section 7 offer residual protection
against self-incrimination?

In Re B.C. Motor Vehicle Act,5 the Supreme Court
held that sections 8 to 14 are examples of limitations
on the right guaranteed by section 7 and provide an

3 The Canada Evidence Act, 1893, S.C. 1893, c. 31.

4 R.S.C., 1985, ¢. C-5 (formerly R.S.C. 1970, c. E-10).
5 {1985} 2 S.C.R. 350.

6 [1985] 2 S.C.R. 486.

h

Cette regle prévalait au Canada jusqu’en 1893 ol
le Parlement 1’a modifiée? par 1’adoption des disposi-
tions qui forment actuellement le paragraphe 4(1) et
Iarticle 5 de la Loi sur la preuve au Canada®. L ar-
ticle 5 prévoit qu'un témoin ne peut refuser de répon-
dre 2 une question au motif que sa réponse pourrait
tendre a ’incriminer. Cependant une réponse ainsi
donnée ne peut étre utilisée contre lui ou étre admis-
sible contre lui dans les poursuites criminelles subsé-
quentes sauf dans le cas de poursuite pour parjure en
rendent ce témoignage. Le paragraphe 4(1) prévoit
que toute personne accusée d’infraction, ainsi que le
conjoint de cette personne, est habile a témoigner
pour la défense, que la personne ainsi accusée soit
seule ou conjointement avec une autre personne.

La Charte viendra consacrer ces régles en garanties
constitutionnelles a I’alinéa 11c¢) et a Iarticle 13. La
relation entre 'alinéa 11c¢) et 'article 13 fut exami-
née dans I’affaire Dubois c. La Reine5 ol le juge
Lamer (maintenant juge en chef) énonce 2 la page
356:

L’article 13 correctement interprété indique que la garantie
qu’il accorde vise a empécher 1’auto-incrimination par 1'utili-
sation d’un témoignage antérieur. C’est une forme de protec-
tion trés précise contre 1'auto-incrimination et elle doit par
conséquent étre interprétée dans le contexte de deux droits inti-
mement liés, le droit de ne pas étre contraint de témoigner con-
tre soi-méme et la présomption d’innocence établis aux al. 11c)
et d) de la Charte.

Il conclut a la page 358:

Par conséquent, 1’objet de I'art. 13, lorsqu’il est interprété
dans le contexte des al. 11¢) et d), est de protéger les individus
contre I’obligation indirecte de s’incriminer, pour veiller a ce
que la poursuite ne soit pas en mesure de faire indirectement ce
que I’al. 11¢) interdit. Cet article garantit le droit de ne pas voir
le témoignage antérieur d’une personne utilisé pour I'incrimi-
ner dans d’autres procédures.

La question suivante, cependant, restait a trancher:
lorsque [’alinéa 11¢) et I’article 13 ne s’appliquent
pas, 'article 7 peut-il offrir une protection résiduelle
contre I’auto-incrimination?

Dans ’atrét Renvoi: Motor Vehicle Act de la
C.-B.5, 1a Cour supréme a statué que les articles 8 a
14 sont des exemples d’atteintes au droit garanti par

3 Acte de la preuve au Canada, 1893, S.C. 1893, ch. 31.

4 L.R.C. (1985), ch. C-5 (auparavent S.R.C. 1970, ch. E-10).
5[1985] 2 R.C.S. 350.

611985] 2 R.C.S. 486.
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exceptional indication of the meaning of the phrase
“rules of fundamental justice.” Lamer J. (as he then
was) explained this as follows at page 503 of that
judgment:

. .. the principles of fundamental justice are to be found in the
basic tenets of our legal system. They do not lie in the realm of
general public policy but in the inherent domain of the judici-
ary as guardian of the justice system.

In Thomson Newspapers Ltd. v. Canada (Director
of Investigation and Research, Restrictive Trade
Practices Commission)? the Supreme Court ruled on
whether a suspect in an administrative investigation
had the right to remain silent as well as the right
against self-incrimination. It recognized that the spe-
cific enumerations in paragraph 11(¢) and section 13
do not prevent a conclusion that section 7 confers
residual protection. Although the five judges agreed
in recognizing that such protection exists, there was
no consensus as to its extent,

The question thus remains whether the residual
protection against self-incrimination contained in
section 7 extends to the suspect at the investigative
stage. In the circumstances of the case at bar it should
be noted that the persons required to testify at the
inquiry are not simply witnesses but actually sus-
pects.

2. Extent of residual protection against self-incrimi-

l’article 7 et fournissent une indication exception-
nelle quant au sens de cette expression «principes de
justice fondamentale». Le juge Lamer (maintenant
juge en chef) Pexpliquait comme suit & la page 503
de ce jugement:

... les principes de justice fondamentale s¢ trouvent dans les
préceptes fondamentaux de notre systtme juridique. Ils rele-
vent non pas du domaine de 1'ordre public en général, mais du
pouvoir inhérent de I’appareil judiciaire an tant que gardien du
systéme judiciaire.

La Cour Supréme a statué dans 'arrét Thomson
Newspapers Ltd. c. Canada (Directeur des enquétes
et recherches, Commission sur les pratiques restric-
tives du commerce)’ sur la question d savoir si un
suspect dans le cadre d’une enquéte administrative
jouit du droit de garder le silence ainsi que du privi-
lege contre I"auto-incrimination. Elle a reconnu que
les énumérations précises de I'alinéa 11¢) et de I’ar-
ticle 13 n’empéchent pas de conclure que 'article 7
accorde une protection résiduelle. Bien que les cing
juges s’entendent pour reconnaitre une telle protec-
tion, il n’y a pas de consensus sur son étendue.

11 reste donc a savoir si la protection tésiduelle pré-
vue & Particle 7 contre I’auto-incrimination s’étend
au suspect au stade d’une enquéte. Dans les circons-
tances présentes, il faut souligner que les personnes
contraintes a témoigner 3 I’enquéte ne sont pas sim-
plement des témoins mais bien des suspects.

2. Etendue de la protection résiduelle contre I’ auto-

nation contained in section 7

It is important at the outset to examine the state of
the law on the protection available to a suspect in
connection with a criminal investigation, Does he
have a right to remain silent like an accused? Does
this protection extend to administrative inquiries, and
which ones?

(i) Suspect at stage of criminal investigation

The courts have many times held that the right to
silence exists for an accused both in a criminal inves-
tigation and at trial.

7119901 1 S.C.R. 425.

h

incrimination prévue a 'article 7

11 est important au départ d’étudier 1’état du droit
quand a la protection offerte & un suspect dans le
cadre d’une enquéte criminelle. A-t-il le droit au
silence comme I’accusé? Cette protection s’étend-elle
aux enquétes administratives et lesquelles?

i) Le suspect au stade d’une enquéte criminelle

11 a été reconnu maintes fois par nos tribunaux que
le droit au silence existe pour I’inculpé tant & I'en-
quéte criminelle qu’au proces.

711990} 1 R.C.S. 425.
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In R. v. Chambers® Cory J. noted at page 1315 this
fundamental rule of our legal system:

It is now well recognized that there is a right to silence
which can properly be exercised by an accused person in the
investigative stages of the proceedings.

As regards a suspect, Lamer J. (as he then was),
dissenting in Rothman v. The Queen,’ explained the
basis of his right to silence as follows at page 683:

In Canada the right of a suspect not to say anything to the
police is not the result of a right of no self-crimination but is
merely the exercise by him of the general right enjoyed in this
country by anyone to do whatever one pleases, saying what
one pleases or choosing not to say certain things, unless
obliged to do otherwise by law. It is because no law says that a
suspect, save in certain circumstances, must say anything to
the police that we say that he has the right to remain silent,
which is a positive way of explaining that there is on his part
no legal obligation to do otherwise.

In R. v. Hebert!0 the Supreme Court recently con-
firmed that a suspect who is in custody has a right to
silence just as an accused does at any stage of a crim-
inal proceeding.

Similarly, in Thomson Newspapers Sopinka J.
adopted at page 599 the passage from Martin J.A. in
R. v. Esposito!! in support of his assertion that the
right to remain silent goes beyond the witnesses’ bar.
Martin J.A. outlined the scope of this right at page
94:

The right of a suspect or an accused to remain silent is
deeply rooted in our legal tradition. The right operates both at
the investigative stage of the criminal process and at the trial
stage. [My emphasis.]

(ii) Suspect at stage of administrative inquiry

In Morena (V.) v. M.N.R.12 the plaintiffs were ask-
ing the Court to quash a mandatory request for infor-
mation under subsection 231.2(1) of the Income Tax
Act!3 and also to rule that this section was inconsis-

8 [1990] 2 S.C.R. 1293,

9[1981] 1 S.C.R. 640.

10 (1990} 2 S.C.R. 151, at pp. 161 and 195.

11 (1985), 24 C.C.C. (3d) 88 (Ont. C.A.).

12 1991] 1 C.T.C. 78 (F.C.T.D.).

13 R.S.C. 1952, c. 148 (as am. by S.C. 1970-71-72, c. 63, s.
1; 1986, c. 6, s. 121).
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Le juge Cory dans I'arrét R. ¢. Chambers® rappe-
lait & la page 1315 ce principe fondamental de notre
systeme juridique:

11 est maintenant généralement reconnu qu'un inculpé jouit

d’un droit de garder le silence qu’il peut légitimement exercer
aux stades d’enquéte d’un instance.

Quant au suspect, le juge Lamer (maintenant juge
en chef) dans I'affaire Rothman c. La Reine®, ot il
était dissident, expliquait le fondement de son droit
au silence comme suit a la page 683:

Au Canada, le droit d’un suspect de ne rien dire 2 la police
ne découle pas d'un droit de ne pas s’incriminer, mais n’est
que I'exercice, de sa part, du droit général dont jouit toute per-
sonne de ce pays de faire ce qui lui plait, de dire ce qui lui plait
ou de choisir de ne pas dire certaines choses A moins que Ja loi
ne 'y oblige. C’est parce qu’aucune loi ne dit qu’un suspect,
sauf dans certaines circonstances, doit dire quelque chose 2 la
police que nous disons qu’il a le droit de garder le silence;
c’est une fagon positive d’expliquer que la loi ne I’oblige pas &
agir autrement.

La Cour supréme dans I'affaire R. c. Hebert!0 a
confirmé récemment que le suspect détenu jouit du
droit au silence, comme I’inculpé, a tout stade du pro-
cessus criminel.

De méme, le juge Sopinka dans I'arrét Thomson
Newspapers a repris a la page 599 le passage du juge
Martin, J.C.A., dans I'affaire R. v. Esposito!! pour
appuyer son affirmation que le droit de garder le
silence s’étend au deld de la barre des témoins. Le
juge Martin, J.C.A., précisait la portée de ce droit a la
page 94:

[TrRADUCTION] Le droit d’un suspect ou d’un accusé de garder
le silence est profondément enraciné dans notre tradition juri-
dique. Dans le processus criminel, le droit en question produit

ses effets tant & 1'étape de ’enquéte qu’a celle du proces. [Mon
soulignement.]

ii) Le suspect au stade de ’enquéte administrative

Dans 1’affaire Morena (V.) c. M.R.N.12, les deman-
deurs cherchaient a faire annuler une demande de
renseignement péremptoire en vertu du paragraphe
231.2(1) la Loi de I'impét sur le revenu!3 et aussi a

8 {19901 2 R.C.S. 1293.

9 [1981] 1 R.C.S. 640.

10 {1990] 2 R.C.S. 151, aux p. 161 et 195.

11 (1985), 24 C.C.C. (3d) 88 (C.A. Ont.).

12 (1991] |1 C.T.C. 78 (C.F. 1% inst.).

13 S R.C. 1952, ch. 148 (mod. par S.C. 1970-71-72, ch. 63,
art. 1; 1986, ch. 6, art. 121).
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tent with the Charter. My brother Pinard J. dismissed
the appeal on the ground that the investigation was
purely administrative. At page 83 he concluded:

It is clear, however, from that judgment [R. v. Chambers]
and the rest of the relevant jurisprudence, that the right to

faire déclarer cet article incompatible avec la Charte.
Mon college le juge Pinard a rejeté le pourvoi au
motif que I'enquéte était purement administrative, 11
conclut a la page 83:

[traDUCTION] 11 est cependant clair, d*aprés ce jugement [R.
¢. Chambers) et le reste de la jurisprudence pertinente que le

remain silent cannot exist if there is not a criminal process, be

droit de garder le silence ne peut pas exister en 'absence d'une

it at an early or at a later stage, that is really involved. Such
right, in my view, has therefore no application to a non-crimi-
nal situation, where Parliament has expressly imposed an obli-
gation to respond as in subsection 231.2(1) of the Income Tax
Act. [My empbhasis.]

However, since Thomson Newspapers was not
conclusive the question whether a suspect enjoys the
right to remain silent and the right against self-
incrimination in an administrative inquiry remainsg
open.

In my opinion it is of the first importance to distin-
guish purely administrative inquiries from those
which concern the commission of a criminal offence,
since the consequences of the first do not entail the
criminal consequences and the stigmas attached to
the second.

In Crain (R. L.) Inc. et al. v. Couture and Restric-
tive Trade Practices Commission et al.'4 Scheibel 7.
does not distinguish an administrative inquiry from a
criminal one if the purpose of the inquiry is to obtain
evidence which will lead to criminal proceedings. At
page 513 he states:

The compelling of a person to assist in an investigation of
his own misconduct, of course, does not occur in all adminis-
trative inquiries. In my view, this result is dictated only where
the administrative body has formed a suspicion that certain
persons are involved in criminal activity and the inquiry is
used to gather evidence of the criminal activity of those per-
sons. In other words, at least one of the purposes of the inquiry
is to assist in the eventual criminal prosecution of specific sus-
pects.

On this point Sopinka J. observed in Thomson
Newspapers, at page 606, that:

Obtaining evidence from suspects as a basis for commenc-
ing criminal proceedings is not a merely incidental effect of s.

17 of the Act. In this field of anti-competitive crime the police
work is carried out largely, if not exclusively, by the Director

14 (1983), 6 D.L.R. (4th) 478 (Sask. Q.B.).

h

procédure pénale, qu’clle soit & unc étape antéricurc ou posté-
ricure. Ce droit, & mon avis, n’a pas d’application dans un cas
qui n’est pas de nature pénale, 1 ou le Parlement a expressé-
ment imposé 1'obligation de répondre, comme dans le cas du
paragraphe 231.2(1) de la Loi de I'imp6t sur le revenu, [Cest
moi qui souligne.]

Cependant, puisque I’affaire Thomson Newspapers
n’a pas été concluante, la question A savoir si un sus-
pect dans le cadre d’une enquéte administrative jouit
du droit de garder le silence ainsi que du privilege
contre I’auto-incrimination demeure en suspens.

Il est & mon avis primordial de distinguer les
enquétes purement administratives de celles qui por-
tent sur la perpétration d’une infraction criminelle
puisque les conséquences pour les premidres n’entrai-
nent pas les conséquences pénales ct les stigmates
qu’y s’y rattachent a la deuxidme.

Le juge Scheibel dans I'arrét Crain (R. L.) Inc. et
al. v. Couture and Restrictive Trade Practices Com-
mission et al.1%, ne distingue pas I'enquéte adminis-
trative de I’enquéte criminelle si I’objet de 1’enquéte
est d’obtenir des éléments de preuve qui donneront
licu & des poursuites criminelles. I déclare A la page
513:

[TrRADUCTION] Naturellement, ce n’est pas dans toutes les
enquéles administratives qu’on peut contraindre une personne
i aider A faire la lumitre sur les agissements qu’on lui repro-
che. A mon avis, c’est possible seulement dans Ie cas ol I'or-
ganisme administratif soupgonne cerlaincs personnes d’&tre
mélées & une activité criminelle ct obl 'enquéte vise A recueillir
des éléments de preuve de leur activité criminelle. Autrement
dit, I'un au moins des buts de 1'enquéte doit &tre de faciliter
d'éventuclles poursuites criminelles contre certains suspects
bien déterminés.

Sur ce point, le juge Sopinka affirme 2 la page 606
dans Varrét Thomson Newspapers que:

L’obtention par le témoignage de suspects d'éléments de
preuve pouvant justifier des poursuites criminelles n'est pas un

effet purement accessoire de 1'art. 17 de la Loi. Dans le
domaine des crimes visant & éliminer Ia concurrence, le travail

14 (1983), 6 D.L.R. (4th) 478 (B.R. Sask.).
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and his staff . . . . To this extent, the hearing officer is a police-
man armed with a subpoena. [My emphasis.]

Although the purpose of the proceeding at bar is
inter alia to have the Court find paragraph 11(1)(a)
of the Competition Act of no force or effect, it is not
necessary for the purposes of this proceeding to rule
on this point as the orders themselves in my opinion
were contrary to the rules of fundamental justice and
so in breach of section 7.

La Forest J., who in Thomson Newspapers held
that a suspect does not have the right to remain silent
or the right against self-incrimination in an adminis-
trative inquiry, emphasized that he would have the
right by judicial review to challenge any possible
abuse of the power conferred by section 17 [R.S.C.
1970, c. C-23] (now paragraph 11(1){(a)), and at page
535 concluded that this “provides adequate guarantee
[sic] against potential abuse of the power s. 17 con-
fers.” The investigative powers of the Director must
therefore be exercised with restraint in all cases.

In the circumstances of the case at bar there is no
question that the Director has all the information that
could lead him to conclude that the applicants-plain-
tiffs committed a criminal offence. I set out here the
key passages of the information:

On July 20, 1993, the Director initiated an inquiry pursuant
to s. 10(1)(b)(iii) of the Act concerning the provision by nota-
ries in the Sherbrooke area of Quebec of services connected
with real estate transactions between November 1992 and May
1993. The informant is an agent assigned to this inquiry and in
that capacity has full knowledge of the case;

The parties concerned in this inquiry are the Association des
notaires du district de St-Frangois (hereinafter “the Associa-
tion”) and its members who in December 1992 signed an
agreement to observe minimum fee tariffs;

In February 1993 a consumer in the city of Windsor, Quebec
filed a complaint with the Director after he was told by three
notaries in the Windsor area that since January 1, 1993 notaries
in that area had agreed to set the prices of their professional
fees involving real estate transactions;

In the price survey conducted by the informant certain nota-
ries stated that notaries in the St-Francois district had agreed in

h

policier est effectué principalement, sinon cxclusivement, par
le directeur et son personnel ... Dans cettc mesure, le fonc-
tionnaire qui procéde a I'enquétc est un policier muni d’un
subpoena. [Mon soulignement.]

S

Bien que la présente affaire vise, entre autres,
faire déclarer I’alinéa 11(1)a) de la Loi sur la concur-
rence inopérant, il n’est pas nécessaire pour les fins
du présent litige d’en statuer, les ordonnances elles-
mémes étant, & mon avis, contraires aux principes de
justice fondamentale et donc en violation de I’article
7.

Le juge La Forest, qui dans I'arrét Thomson News-
papers ne reconnait pas au suspect ni le droit de gar-
der silence ni le privilége contre I’auto-incrimination
dans le cadre d’une enquéte administrative, souligne
la possibilité de contester par voie de contr6le judi-
ciaire tout abus possible du pouvoir conféré par I’ar-
ticle 17 [S.R.C. 1970, ch. C-23} (maintenant 1’alinéa
11(1)a)) et conclut 2 la page 535 que cela «offre une
garantie suffisante contre tout abus possible du pou-
voir conféré par I’art. 17». Les pouvoirs d’enquéte du
directeur doivent donc étre exercés dans tous les cas
avec retenue.

Dans les circonstances du dossier qui nous occupe,
il ne fait aucun doute que le directeur a tous les ren-
seignements lui permettant de croire que les requé-
rants-demandeurs ont commis une infraction crimi-
nelle. Je reproduis ici les passages clef de la
dénonciation:

Le 20 juillet 1993, le Directeur a ouvert une enquéte confor-
mément a Uarticle 10(1)b)(iii) de la Loi au sujet de la fourni-
ture par les notaires de la région de Sherbrooke au Québec de
services reliés aux transactions immobilieres entre novembre
1992 et mai 1993. Le dénonciateur est I’agent assigné a cette
enquéte et en cette qualité a pleine connaissance de cette
affaire;

Les parties visées par la présente enquéte sont I’ Association
des notaires du district de St-Frangois (ci-apres «I’Associa-
tion») et ses membres qui ont adhéré, en décembre 1992, & une
entente pour respecter des tarifs d’honoraires minimums;

En février 1993, un consommateur de la ville de Windsor
(Québec) a déposé une plainte auprés du Directeur apres qu’il
eut été informé par trois notaires de la région de Windsor que
depuis le ler janvier 1993, les notaires de cette région s’étaient
entendus pour fixer le prix de leurs honoraires professionnels
touchant les transactions immobilieres;

Lors de ce sondage de prix effectué par le dénonciateur, cer-
tains notaires ont déclaré que des notaires du district de
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November 1992 or December 1992 to impose a uniform fee
tariff;

A document dated March 15, 1993 and provided by a Sher-
brooke notary lists the members of the Association’s executive
and members of the Association’s various committees, includ-
ing the committee on “coercive measures” and the “rate-set-
ting” committee; the notaries on the “coercive measures” com-
mittee were: Charles Samson, Suzanne Leblanc, Claude
Gagnon, Michel Lamoureux, Richard Laprise and Claude
Turcotte, and the notaries on the “rate setting” committee were
Charles Samson, Richard Laprise, Suzanne Leblanc, Maric
Marier and Michel Lamoureux, as appears from a copy of this
list filed in support hereof in Appendix 5;

A review of the information obtained to date indicated that
notaries in the St-Frangois district concluded an agreement in
December 1992 to apply a minimum tariff for providing ser-
vices connected with real estate transactions in the St-Frangois
district; this information gave the Director reasonable grounds
to believe that offences had been committed pursuant to s.
45(1)(c) of the Act;

The following persons signed the “qualifications and hiring
memorandum” described in Appendices 1 and 2, as appears in
Appendix 3:

(a) Charles Samson, c/o Samson, Thibodeau, Charron,
455 rue King Ouest, Suite 200, Sherbrooke, Quebec, J1IH
6E9

(b) Marie Marier, c/o Les notaires Marier, 135 St-Lam-
bert, Bromptonville, Quebec, JOB 1HO

(c) Michel Lamoureux, c¢/o Lamourcux & Boutin, 520
Bowen Sud, Sherbrooke, Quebec, J1G 2El

(d) Denise Cloutier, c/o Lagassé, Bolduc, 455 rue King
Ouest, Suite 610, Sherbrooke, Quebec, J1H 6E9

(e) Claude Gagnon, 204 ruc Wellington Nord, Suite 1,
Sherbrooke, Quebec, J1H 5C6

(f) Daniel Tousignant, c/o Paré, Tanguay, 2140 rue King
Est, Suite 201, Fleurimont, Qucbec, JIH 5H2

() André Robert, c/o Robert & Raymond, 356 rue King
Ouest, Suite 301, Sherbrooke, Quebec, JIH 1R4

(h) Nathalie Poisson, c/o Downey & Poisson, 85 Queen,
Lennoxville, Quebec, JIM 1J3

(i) Richard Laprise, 5104 boul. Bourque, Suite 101, Rock
Forest, Quebec, JIN 2K7

(j) Suzanne Leblanc, 117 rue Wellinglon Nord, Suite 300,
Sherbrooke, Quebec, JIH 5B9

(k) Armand Bolduc, c/o Lagassé, Bolduc, 455 rue King
Ouest, Suite 610, Sherbrooke, Quebec, JIH 6E9

(1) Marie-Josée Bolduc, c/o Lagassé, Bolduc, 455 rue
King Ouest, Suite 610, Sherbrooke, Quebec, JIH 6E9
(m) Claude Turcotte, 189 avenue St-Jacques, East Angus,
Quebec, JOB IR0

(n) René Cyr, c/o Bellefeuille & Cyr, 165 Wellington
Nord, Suite 100, Sherbrooke, Quebec, JIH 5B9

Additionally, these persons were all part of the exccutive of
the Association des notaires du district de St-Frangois and of

e

I

St-Frangois s'étaient entendus, en novembre 1992 ou décembre
1992, pour imposer unc grille d’honoraires uniformes;

Un document daté du 15 mars 1993 fourni par un notaire de
Sherbrooke fait état de Ia liste des membres de 'Exéeutif de
I" Association et des membres des divers comités de ' Associa-
tion dont le comité des «Mesures coercitives» ct le comité de
«Tarification». Les notaires faisant partic du comité des
«Mesures cocercitives» sont: Mes Charles Samson, Suzannc
Leblanc, Claude Gagnon, Michel Lamourcux, Richard Laprise
et Claude Turcotte ct les notaires faisant partic du comité de
«Tarification» sont: Mes Charles Samson, Richard Laprise,
Suzanne Leblanc, Mariec Marier et Michel Lamourcux, tel qu'it
appert i la copie de cette liste produite au souticn des présentes
a P'anncxe 5;

L’examen des renscignements recucillis jusqu'd présent a
révélé que les notaires du district de St-Frangois ont conclut un
accord en décembre 1992 pour respecter une tarification mini-
mum pour la fourniture de scrvices reliés aux transactions
immobilitres dans le district de St-Frangois. Cette information
a fourni au Directeur des motifs raisonnables de croire que des
infractions ont été commiscs en vertu de 'article 45(1)c) de la
Loi;

Les personnes suivantes ont tous adhéré au «protocole de
qualité et d’engagement» décrit A Pannexe 1 et 2, tel qu'il
apparait i I'annexe 3:

a) Me Charles Samson, a/s Samson, Thibodeau, Charron,
455, rue King Ouesl, suile 200, Sherbrooke (Québec),
JIH GE9

b) Me Marie Marier, a/s Les notaires Marier, 135, St-
Lambert, Bromptonville (Québec), JOB 1HO

¢) Me Michel Lamoureux, #/s Lamourcux & Boutin, 520,
Bowen Sud, Sherbrooke (Québec), JIG 2EI

d) Mc Decnise Cloutier, a/s Lagassé, Bolduc, 453, ruc
King Ouest, suite 610, Sherbrooke (Québec), J1H GE9
¢) Me Claude Gagnon, 204, ruc Wellington Nord, suite 1,
Sherbrooke (Québec), J1H 5C6

f) Me Daniel Tousignant, a/s Paré, Tanguay, 2140, rue
King Est, suite 201, Fleurimont (Québec), JIH 5H2

g) Me André Robert, a/s Robert & Raymond, 356, rue
King Ouest, suite 301, Sherbrooke (Québec), JIH 1R4
h) Mec Nathalic Poisson, a/s Downey & Poisson, 85,
Queen, Lennoxville (Québec), JIM 113

i) Me Richard Laprise, 5104, boul. Bourque, suite 101,
Rock Forest (Québec), JIN 2K7

J) Me Suzanne Leblanc, 117, rue Wellington Nord, suitc
300, Sherbrooke (Québec), JIH 5B9

k) Me Armand Bolduc, a/s Lagassé, Bolduc, 455, rue
King OQucst, suitc 610, Sherbrooke (Québec), JIH GE9
1) Me Marie-Josée Bolduc, a/s Lagassé, Bolduc, 455, ruc
King Ouest, suite 610, Sherbrooke (Québec), J1H 6E9
m) Me Claude Turcotte, 189, avenue St-Jacques, East
Angus (Québec), JOB 1RO

n) Me René Cyr, afs Bellefeuille & Cyr, 165, Wellington
Nord, suite 100, Sherbrooke (Québec), J1H 5B9

En outre, ces personnes font tous partic de I'Exécutif de
I'Association des notaires du District dc St-Frangois ct du
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the “coercive measures” committee and/or the “rate setting”
committee.

Accordingly, there can be no doubt from reading
the information and the evidence in the record that an
agreement exists to set prices, that this agreement
limits the real estate transaction market and that the
applicants-plaintiffs are responsible for it. They are
all members of the executive and members of the
coercive measures and rate-setting (committees).

When the Director has all this information and cor-
roborating evidence, I find it hard to understand what
else he needs from the suspect notaries except to
incriminate themselves.

He could have summoned the notaries’ clients or
employees of the Bureau d’enregistrement to see
what documents had been notarized during this short
period, but he chose to summon the suspected nota-
ries. In the circumstances I cannot find any legitimate
reason in which the public interest justifies the Direc-
tor’s application or even the valid objective of pre-
serving and encouraging competition in Canada.

Wigmore on Evidence!S contains this most rele-
vant comment on the public interest in such a situa-
tion:

Any system of administration which permits the prosecution to
trust habitually to compulsory self-disclosure as a source of
proof must itself suffer morally thereby. The inclination devel-

ops to rely mainly upon such evidence, and to be satisfied with
an incomplete investigation of the other sources.

The respondents argued that this is an administra-
tive inquiry and that the Director’s powers entail no
immediate penal consequences, so that the rules of
fundamental justice relied on by the applicants-plain-
tiffs are not applicable in the case at bar.

There is no doubt in my mind that the Director’s
investigation is an integral part of a process leading
to an eventual criminal prosecution, in which the
applicants-plaintiffs are the prime suspects. In my
view this is the kind of situation described by Mac-

15 Wigmore, John Henry Evidence in Trials at Common
Law, 3d ed., Boston, Little, Brown Co., 1940, vol. VIII, at p.
309.

h

comité des «Mesures coercitives» et/ou du comité de «Tarifica-
tion».

Ainsi, a la lecture de la dénonciation et de la
preuve au dossier, il ne fait aucun doute qu’une
entente existe pour fixer les prix, que cette entente
limite le marché des transactions immobilieres et que
les requérants-demandeurs en sont les responsables.
En effet, ils sont tous membres de 1’exécutif et
membres des mesures coercitives et de tarification.

Lorsque le directeur a tous ces renseignements et
une preuve corroborée, il m’est difficile de compren-
dre ce qu’il veut obtenir de plus des notaires suspects
sauf de venir s’incriminer?

Il Jui était loisible de convoquer les clients des
notaires ou encore, des employés du Bureau d’enre-
gistrement pour voir quels actes ont été passés pen-
dant cette courte période. Mais il a choisi de convo-
quer les notaires soupconnés. Dans les circonstances,
je n’ai pu trouver aucun motif 1égitime ol I’intérét
public justifierait la demande du directeur, ni méme
I’objectif valable de préserver et de favoriser la con-
currence au Canada.

On retrouve dans Wigmore on Evidence!5 ce com-
mentaire des plus pertinents sur Pintérét public dans
une telle situation:

[TRADUCTION] Toute administration qui autorise le ministere
public & avoir recours habituellement a la divulgation obliga-
toire par les témoins d’éléments de preuve qui les incriminent
se fait elle-méme du tort moralement. On viendra a se fier
principalement A cette méthode de preuve et a se contenter
d’une enquéte incomplete des autres sources de preuves.

Les intimés prétendent qu’il s’agit d’une enquéte
administrative et que les pouvoirs d’enquéte du direc-
teur n’entrainent aucune conséquence pénale immé-
diate de sorte que les principes de justice fondamen-
tale sur lesquelles les requérants-demandeurs se
fondent ne trouvent pas d’application en I’espece.

Il ne fait aucun doute dans mon esprit que ’en-
quéte du directeur est un rouage intégral d’une pour-
suite criminelle éventuelle dont les requérants-
demandeurs sont les suspects principaux. Il s’agit a
mon avis d’une situation telle que décrite par le juge

15 Wigmore, John Henry. Evidence in Trials at Common
Law, 3¢ ed., Boston, Little, Brown Co., 1940, vol. VIII, a la
p. 309.
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farlane J. in Haywood Securities Inc. v. Inter-Tech
Group Inc.,16 at pages 748-749:

I agree that if the sole aim and purpose of the proceeding
was to obtain evidence to support a charge or to assist the
criminal prosecution of the witness, it might be arguable that
the witness ought not to be compelled to divulge information
which might lead to his conviction. But, in my view, such a
result would follow only if the proceedings, in which such evi-
dence was given, were so devoid of any legitimate public pur-
pose, and so deliberately designed to assist the prosecution of
the witness, that to allow them to continue would constitute an
injustice. In such circumstances, the continuance of the pro-
ceedings could be said to constitute a violation of the princi-
ples of fundamental justice. [My emphasis.]

Could there be a more obvious case in which a per-
son is required to become his own adversary?

The balance between the rights of government and
the individual depends on the particular context to
which they apply. As La Forest J. noted in R v.
Lyons,17 at page 361:

It is also clear that the requirements of fundamental justice are

not immutable; rather, they vary according to the context in
which they are invoked.

There may be situations in which the interests of
the community are greater and exercise of the power
of compellability more legitimate. One example
would be when combines investigators seek to obtain
information from the only persons holding informa-
tion about transactions which are the subject of the
investigation and they seek to obtain information on
such transactions in general without being solely con-
cerned with the self-incrimination of these suspects.

However, that is not the case here. Based on the
circumstances established by the information and the
evidence in the record, the Director in my opinion
has already concluded that criminal offences were
committed by the applicants-plaintiffs and their own
testimony can only add to the evidence of their mis-
conduct.

In other words, when there is a certainty that the
suspect is the person who will be charged and his tes-
timony will not serve to assist the conduct of the

16 (1985), 24 D.L.R. (4th) 724 (B.C.C.A)).
17 11987] 2 S.C.R. 309.

It

Macfarlane aux pages 748 et 749 dans 'arrét Hay-
wood Securities Inc. v. Inter-Tech Group Inc.'0:

[TrADUCTION] Je suis d’accord que, si les procédures
n’avaient d’autres objet que de réunir les éléments de preuve 2
I’appui d'une accusation ou de faciliter I'engagement de pour-
suites criminelles contre le témoin, on pourrait soutenir que ce
témoin ne devrait pas &tre contraint i révéler des renscigne-
ments susceptibles d’entrainer une déclaration de culpabilité
contre lui, Toutefois, sclon moi, il n’en scrait ainsi que si les
procédures au cours desquelles ce témoignage a été donné
étaient tellement dépourvues de toute fin publique I6gitime ct
si_délibérément congues pour faciliter 'engagement de pour-
suites contre le témoin qu’il serait injuste de permettre qu’elles
continuent. Dans de pareilles circonstances, la continuation des
prodécures pourrait &tre considérée comme une violation des
principes de justice fondamentale. [C’est moi qui souligne.]

Peut-on imaginer un cas plus flagrant ol une per-
sonne est contrainte a devenir son propre adversaire.

L’équilibre entre les droits de I’Etat et un de 1’indi-
vidu dépend du contexte particulier dans lequel il
s’inscrit. Comme le rappelait le juge La Forest A la
page 361 dans I'arrét R. ¢. Lyons'7:

11 est également clair que les cxigences de la justice fondamen-

tale ne sont pas immuables; elle varient selon le contexte dans
lequel on les invoque.

Peut-8tre y a-t-il des situations ol I'intérét de la
collectivité sera plus grand et I’exercice du pouvoir
de contragnabilité plus légitime. Un exemple serait
lorsque les enquéteurs en matiere de coalitions cher-
chent & se renseigner auprées des seules personnes ui
détiennent des renseignements au sujet des transac-
tions qui font 1'objet de I’enquéte et qu’ils cherchent
i obtenir des renseignements en général sur ces tran-
sactions sans viser uniquement 1’auto-incrimination
de ces suspects.

Mais tel n’est pas le cas en I’esp&ce. Face aux cir-
constances établies par la dénonciation et la preuve
au dossier, le directeur & mon avis a déja conclu a la
commission d’actes criminels de la part des requé-
rants-demandeurs et leur propre témoignage ne peut
qu’assister & la preuve de leur inconduite.

En d’autres mots, lorsque I’on a acquis la certitude
que le suspect est celui qui sera accusé, et que son
témoignage ne vise pas A assister & la conduite de

16 (1985), 24 D.L.R. (4th) 724 (C.A.C.-B.).
17 [1987] 2 R.C.S. 309.
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investigation in general but rather his own prosecu-
tion, the suspect should not be compelled to testify.
That is a rule of fundamental justice.

I feel the situation is one in which the Government
has made a wrongful use of its power against the
individual. Accordingly, section 7 of the Charter
exists to restore the balance.

In Hebert, McLachlin I. sums up as follows at
page 180:

The Charter through s. 7 secks to impose limits on the
power of the state over the detained person. It thus seeks to
effect a balance between the interests of the detained individ-
ual and those of the state. On the one hand s. 7 secks to provide
to a person involved in the judicial process protection against
the unfair use by the state of its superior resources. On the
other, it maintains to the state the power to deprive a person of
life, liberty or security of person provided that it respects fun-
damental principles of justice. The balance is critical. Too
much emphasis on either of these purposes may bring the
administration of justice into disrepute—in the first case
because the state has improperly used its superior power
against the individual, in the second because the state’s legiti-
mate interest in law enforcement has been frustrated without
proper justification.

CONCLUSION

I therefore conclude that the orders made against
the applicants-plaintiffs infringe section 7 of the
Charter and I find them to be null and void.

The application for a joint hearing is allowed. The
application to quash the orders made by The Hon.
Marc Nadon and the part of the action asking the
Court to declare those orders null and void are
allowed. The part of the action asking the Court to
rule that paragraph 11(1)(a) of the Act is of no force
or effect is dismissed. Costs are awarded to the
applicants-plaintiffs.

I’enquéte en général mais bien a sa propre poursuite,
le suspect ne devrait pas étre contraint 2 témoigner.
Ceci est un principe de justice fondamentale.

Je pense qu’il s’agit d’une situation ot 1’Etat a fait
un usage abusif de son pouvoir contre I'individu.
L’article 7 de la Charte nous permet donc de rétablir
I’équilibre.

Le juge McLachlin, & la page 180 dans I’arrét
Hebert, résume comme suit:

Par I'intermédiaire de 1’art. 7, la Charte tente de restreindre
le pouvoir de I’Etat sur la personne détenue. Elle tente donc
d’établir un équilibre entre les intéréts de la personne détenue
et ceux de 1'Btat. D’une part, I'art. 7 cherche 2 protéger la per-
sonne visée par le processus judiciaire contre 1’emploi inéqui-
table des ressources supérieures de I'Etat. D"autre part, il con-
serve 2 1'Etat son pouvoir de porter atteinte aux droits d'un
individu & la vie, a la liberté ou 2 la sécurité de sa personne
pourvu qu’il respecte les principes de justice fondamentale.
Cet €quilibre est crucial. Accorder une trop grande importance
4 I'un ou & I'autre de ces objets est susceptible de déconsidérer
I’administration de la justice—dans le premier cas, parce que
I'Etat a fait un usage irrégulier de son pouvoir supérieur contre
I'individu et, dans le second parce que I'intérét 1égitime de
I’Etat dans I'application des lois a été contrecarré sans raison
valable.

CONCLUSION

Je conclus en conséquence que les ordonnances
émises contre les requérants-demandeurs violent 1’ar-
ticle 7 de la Charte et les déclare nulles et sans effet.

La requéte pour audition commune est accueillie.
La requéte visant I’annulation des ordonnances ren-
dues par I’honorable juge Marc Nadon et la partie de
Paction visant a déclarer ces ordonnances émises
nulles et sans effet sont accueillies. La partie d’action
visant a déclarer I’alinéa 11(1)a) de la Loi inopérant
est rejetée. Les dépens sont adjugés en faveur des
requérants-demandeurs.
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Ii s’agit d’une requéte en radiation d’unc demande visant
I"annulation de la décision du sous-ministre de Foréts Canada,
qui a conclu que I’exploitation par le requérant de deux
sociétés contrevenait au Code régissant les conflits d’intéréts
et Uaprés-mandat s’appliquant a la fonction publique. L'in-
timé soutient que Ia Cour n'a pas compétence sur cette décei-
sion parce que le Code n'est pas une loi. Le Code a été élabli
par lc Conseil du Trésor conformément & son pouvoir cn vertu
de la Loi sur la gestion des finances publiques, contrairement
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force of law. The respondent argued that the Code was merely
an administrative directive and that decisions made thereunder
were not subject to judicial review. The Code requires employ-
ees to divest assets where it has been determined that they con-
stitute a conflict of interest. Failure to comply can result in dis-
ciplinary action including discharge.

Held, the motion should be dismissed.
The Court had jurisdiction herein.

In Nguyen v. Canada (Minister of Employment and Immi-
gration) the majority of the Federal Court of Appeal held that
internal administrative directives could form the basis of a
public duty at law. Not all duties imposed by law are express.
An implied duty is nonetheless enforceable. The Code in this
case is even closer to being “implied” or “quasi-legislation”
than was the case in Nguyen, which dealt with the Immigration
Manual.

The decision which was sought to be reviewed carried very
serious consequences for the applicant: the loss of his job or
the divestiture or closing down of his business. Decisions hav-
ing these kind of consequences have traditionally been subject
to judicial review.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Environmental Assessment and Review Process Guide-
lines Order, SOR/84-467.

Federal Court Act, R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10, s. 18.

Federal Court Act, R.S.C., 1985, c. F-7, ss. 2 (as am. by
S.C. 1990, c. 8, s. 1), 18 (as am. idem, s. 4).

Financial Administration Act, R.S.C. 1970, c. F-10, s. 7.

Financial Administration Act, R.S.C., 1985, c. F-11, ss.
5(2), 7(1), 11(2).

Penitentiary Act, R.S.C. 1970, c. P-6, s. 29(3).

Public Servants Conflict of Interest Guidelines, S1/74-2.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Nguyen v. Canada (Minister of Employment and Immi-
gration), [1994) 1 F.C. 232 (C.A)); leave to appeal to
S.C.C. denied 17/2/94, [1994] S.C. Bulletin 237; Inuit
Tapirisat of Canada v. The Right Honourable Jules Léger,
[1979] 1 F.C. 710 (C.A)).

DISTINGUISHED:

Threader v. Canada (Treasury Board), [1987] 1 F.C. 41;
(1986), 68 N.R. 143 (C.A)).

h

aux directives antérieures qui avaient été promulguées par
décret et qui avaient clairement force de loi. L’intimé soutient
que le Code serait simplement une directive administrative et
les décisions auxquelles il donne lieu ne sont pas susceptibles
de contrdle judiciaire. Le Code exige des employés qu’ils se
dessaisissent de biens lorsqu’il est jugé qu’ils comportent un
risque de conflit d’intéréts. Tout employé qui ne se conforme
pas a cette directive s’expose a des mesures disciplinaires, y
compris le renvoi.

Jugement: la requéte doit étre rejetée.
La Cour a compétence en 1’espece.

Dans 1’arrét Nguyen c¢. Canada (Ministre de I’Emploi et de
PImmigration), 1a Cour d’appel fédérale a conclu que les direc-
tives administratives internes pouvaient constituer le fonde-
ment d’une obligation publique en droit. Les obligations impo-
sées par la loi ne sont pas toutes expresses. Une obligation
implicite a néanmoins force exécutoire. Le Code en 1'espece
constitue davantage un texte législatif «implicite» ou quasi
législatif que ce n’était le cas dans I’arrét Nguyen, dans lequel
il s’agissait d’'un Manuel d’immigration.

La décision que ’on veut faire réviser en ’espece comporte
de trés sérieuses conséquences pour le requérant: la perte de
son emploi ou la cession forcée ou encore la fermeture de son
entreprise. Les décisions entrainant ce type de conséquences
ont traditionnellement donné lieu a un contréle judiciaire.

LOIS ET REGLEMENTS

Décret sur les lignes directrices visant le processus d’éva-
luation et d’examen en matiére d’environnement,
DORS/84-467.

Lignes directrices au sujet des conflits d'intéréts touchant
les fonctionnaires, TR/74-2.

Loi sur la Cour fédérale, LR.C. (1985), ch. F-7, art. 2
(mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. 1), 18 (mod., idem, art.
4).

Loi sur la Cour fédérale, S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), ch. 10,
art. 18.

Loi sur I'administration financiére, S.R.C. 1970, ch. F-10,
art. 7.

Loi sur la gestion des finances publiques, L.R.C. (1985),
ch. F-11, art. 5(2), 7(1), 11(2).

Loi sur les pénitenciers, S.R.C. 1970, ch. P-6, art. 29(3).

JURISPRUDENCE

DECISIONS APPLIQUEES:

Nguyen c. Canada (Ministre de I’Emploi et de I'Immigra-
tion), [1994] 1 CF. 232 (C.A.); autorisation de pourvoi
refusée le 17-2-94, [1994] Bulletin C.S. 237; Inuit Tapiri-
sat of Canada c. Le Trés honorable Jules Léger, [1979] 1
C.F. 710 (C.A).

DISTINCTION FAITE AVEC:

Threader c. Canada (Conseil du Trésor), [1987] 1 C.F.
41; (1986), 68 N.R. 143 (C.A.).
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REQUETE en radiation d’une demande de con-
tréle judiciaire d’une décision du sous-ministre
portant que le requérant avait contrevenu au Code
régissant les conflits d'intéréts et I'aprés-mandat
s’appliquant & la fonction publique au motif que la
décision n’était pas susceptible de contrdle judiciaire
parce que le Code n’est pas une loi. Requéte rejetée.

AVOCATS:

Peter J. Barnacle pour le requérant (intimé a la
requéte).

Yvonne E. Milosevic pour I'intimé (requérant 2
la requéte).
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SOLICITORS:

Nelligan/Power, Ottawa, for applicant (motion
respondent).

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent (motion applicant).

The following are the reasons for order rendered in
English by

REeeD J.: The respondent brings a motion to have
this application struck out on the ground that this
Court has no jurisdiction over the decision in ques-
tion. The decision was made by the Deputy Minister
of Forestry Canada on February 5, 1993. He found
the applicant to be in breach of the Conflict of Inter-
est and Post-Employment Code for the Public Service
(Code). The action of the applicant, which it is
atleged conflicts with the Code, is his operation of
two companies: Eidetic Digital Imaging and Eidetic
Imaging Ltd. The applicant alleges bad faith on the
part of the decision maker, that an unfair procedure
was followed and that the Code was improperly
applied.

The respondent argues that this Court has no juris-
diction over the applicant’s motion to have the Dep-
uty Minister’s decision quashed because the Code is
not law. It is argued that the Code is merely an
administrative managerial directive and that deci-
sions made thereunder are not subject to judicial
review.

The Code was issued by Treasury Board pursuant
to its authority under the Financial Administration
Act, RS.C., 1985, c. F-11:

5....

(2) The Treasury Board shall, in addition to the President of
the Treasury Board, consist of the Minister and four other
members of the Queen’s Privy Council for Canada to be nomi-
nated from time to time by the Governor in Council.

7. (1) The Treasury Board may act for the Queen’s Privy
Council for Canada on all matters relating to

(a) general administrative policy in the public service of
Canada;

h

~.

PROCUREURS:

Nelligan/Power, Ottawa, pour le requérant
(intimé a la requéte).

Le sous-procureur général du Canada, pour
Pintimé (requérant a la requéte).

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

LE JuGE REED: L’intimé dépose une requéte en
radiation de la présente demande au motif que notre
Cour n’aurait pas compétence sur la décision prise le
5 février 1993 par le sous-ministre de Foréts Canada.
Ce dernier a conclu que le requérant avait contrevenu
au Code régissant les conflits d’intéréts et I'aprés-
mandat s’appliquant a la fonction publique (le
Code). L’acte reproché au requérant est I’exploitation
de deux sociétés: Eidetic Digital Imaging et Eidetic
Imaging Ltd. Le requérant soutient qu’il y a eu mau-
vaise foi de la part du décideur, que la procédure sui-
vie a été inéquitable et que le Code a €été mal

appliqué.

L’intimé soutient que notre Cour n’a pas compé-
tence sur la requéte en annulation de la décision du
sous-ministre parce que le Code n’est pas une loi. Le
Code serait simplement une directive administrative
de gestion et les décisions auxquelles il donne lieu ne
sont pas susceptibles de contrdle judiciaire.

Le Code a été établi par le Conseil du Trésor con-
formément a son pouvoir en vertu de la Loi sur
la gestion des finances publiques, L.R.C. (1985),
ch. F-11:

5....

(2) Le Conseil du Trésor se compose, en plus de son prési-
dent, du ministre et de quatre autres membres, ou conseillers,
choisis par le gouverneur en conseil au sein du Conseil privé
de la Reine pour le Canada.

7. (1) Le Conseil du Trésor peut agir au nom du Conseil
privé de la Reine pour le Canada a I’égard des questions sui-
vantes:

a) les grandes orientations applicables a I’administration
publique fédérale;
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(e) personnel management in the public service of Canada,
including the determination of the terms and conditions of
employment of persons employed therein; and

(f) such other matters as may be referred to it by the Gover-
nor in Council.

11....

(2) Subject to the provisions of any enactment respecting the
powers and functions of a separate employer but notwithstand-
ing any other provision contained in any enactiment, the Trea-
sury Board may, in the exercise of its responsibilities in rela-
tion to personnel management including its responsibilities in
relation to employer and employee relations in the public ser-
vice, and without limiting the generality of sections 7 to 10,

() establish standards of discipline in the public service and
prescribe the financial and other penalties, including suspen-
sion and discharge, that may be applied for breaches of dis-
cipline or misconduct, and the circumstances and manner in
which and the authority by which or whom those penalties
may be applied or may be varied or rescinded in whole or in
part;

() provide for such other matters, including terms and con-
ditions of employment not otherwise specifically provided
for in this subsection, as the Treasury Board considers nec-
essary for effective personnel management in the public ser-
vice.

The first section of the Code states:

1. This Code for the Public Service is designed to bring to the
attention of all public servants for whom Treasury Board
represents the government as the employer the provisions
of the recently announced Conflict of Interest and Post-
Employment Code for Public Office Holders, which was
tabled by the Prime Minister in the House of Commons on
September 9, 1985.

The particular provisions of the Code referred to
by the Deputy Minister in making his decision are:

6. Every employee shall conform to the following principles:
(a) employees shall perform their official duties and
arrange their private affairs in such a manner that public
confidence and trust in the integrity, objectivity and
impartiality of government are conserved and enhanced;

(d) on appointment to office, and thereafter, employees
shall arrange their private affairs in a manner that will
prevent rcal, potential or apparent conflicts of interest
from arising, but if such a conflict does arise between the
private interests of an employee and the official duties and
responsibilities of that employee, the conflict shall be
resolved in favour of the public interest;

¢) la gestion du personnel de 1"administration publique fédé-
rale, notamment la détermination de ses conditions d’em-
ploi;

/) les autres questions que le gouverneur en conseil peut lui
renvoyer.

11....

(2) Sous réserve des seules dispositions de tout texte législa-
tif concernant les pouvoirs et fonctions d’un employcur dis-
tinct, le Conseil du Trésor peut, dans I'exercice de scs attribu-
tions cn matiere de gestion du personncl, notamment de
relations entre employcur ct employés dans la fonction
publique:

J) établir des normes de discipline dans la fonction publique
et prescrire les sanctions pécuniaires et autres, y compris la
suspension et le congédiement, susceptibles d'étre appli-
quées pour manguement & la discipline ou pour inconduite ct
indiquer dans quelles circonstances, de quelle manigre, par
qui et en vertu de quels pouvoirs ces sanctions peuvent élre
appliquées, modifiées ou annulées, en tout ou en partic;

i) réglementer les autres questions, notamment les condi-
tions de travail non prévucs de fagon expresse par le présent
paragraphe, dans la mesure olr il I'estime nécessaire & la
bonne gestion du personncl de la fonction publique.

L’article premier du Code prévoit:

1. Le présent document vise & porter A 'attention de tous les
fonctionnaires pour qui le Conseil du Trésor représente le
gouvernement 2 titre d’employcur les dispositions du code
régissant la conduite des titulaires de charge publique cn
ce qui concerne les conflits d’intéréts et 1'aprés-mandat,
que le Premier ministre a déposé & la Chambre des com-
munes le 9 septembre 1985,

En prenant sa décision, le sous-ministre s’est tout
particulierement fondé sur les dispositions suivantes
du Code:

6. Chaque employé doit se conformer aux principes suivants:
a) il doit exercer ses fonctions officielles et organiscr scs
affaires personnelles de fagon i préscerver ct & fairc
accroitre la confiance du public dans I'intégrité, I'objccti-
vité et I'impartialité du gouvernement;

d) des sa nomination, et en tout temps par la suite, il doit
organiser ses affaires personnelles de manitre & éviter les
conflits d’intéréts réels, potenticls ou apparents; 1'intérét
public doit toujours prévaloir dans lcs cas ol les intérdts
du titulaire cntrent en conflit avec ses fonctions offi-
cielles;
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Prior to the adoption of the Code, conflict of inter-
est in the public service was governed by the Public
Servants Conflict of Interest Guidelines (“Guide-
lines”). These were promulgated by order in council
(S/74-2, January 9, 1974) and thus there was no
doubt they had the force of law. Counsel for the
respondent argues that with the revocation of the
Guidelines, and with the adoption in their place of the
Code, conflict of interest ceased to be governed by
provisions having the force of law. Counsel notes,
ironically, that what carried the title of “Guidelines”
had the force of law because they were promulgated
as such, while what carries the title “Code” is not law
because it has not been so established. A somewhat
backwards use of language?

It is argued that the Code falls within the ambit of
the following description, found in Dussault and
Borgeat, Administrative Law: A Treatise, 2nd ed.,
1985, vol. 1, at pages 338-339:

When a government considers it necessary to regulate a situa-
tion through norms of behaviour, it may have a law passed or
make a regulation itself, or act administratively by means of
directives. In the first case, it is bound by the formalities sur-
rounding the legislative or regulatory process; conversely, it
knows that once these formalities have been observed, the new
norms will come within a framework of “law” and that by vir-
tue of the Rule of Law they will be applied by the courts. In the
second case, that is, when it chooses to proceed by way of
directives, whether or not they are authorized by legislation, it
opts instead for a less formalized means based upon hierarchi-
cal authority, to which the courts do not have to ensure obedi-

Avant P’adoption du Code, la question des conflits
d’intéréts était régie par les Lignes directrices au
sujet des conflits d’intéréts touchant les fonction-
naires («les Lignes directrices»). Ces lignes direc-
trices avaient été promulguées par décret (TR/74-2,
9 janvier 1974) et il n’y a pas de doute qu’elles
avaient force de loi. Selon I’avocat de I’intimé,
depuis P’abrogation de ces lignes directrices et
I’adoption du Code, la question des conflits d’intéréts
a cessé d’étre régie par un texte ayant force de loi.
Ironiquement, I’avocat fait remarquer que les Lignes
directrices avaient force de loi parce qu’elles avaient
ét¢ promulguées comme telles, et que le Code n’est
pas un texte législatif parce qu’il n’a pas été ainsi éta-
bli. Ne serait-ce pas une interprétation quelque peu
rétrograde?

On soutient que le Code est visé par la description
que donnent Dussault et Borgeat dans le Traité de
droit administratif, 2¢ éd., 1984, t. 1, a la page 429:

Lorsqu’un gouvernement juge nécessaire de régir unc situation
par des normes de comportement, il peut faire adopter une loi
ou édicter lui-méme un réglement, ou bien procéder adminis-
trativement par voie de directives. Dans le premier cas, il doit
s’astreindre aux formalités de I’adoption des lois et des regle-
ments; par contre, il sait que, une fois ces formalités respec-
tées, les nouvelles normes entreront dans le cadre de la «léga-
lité» et qu’en vertu de la Rule of law elles seront appliquées par
les tribunaux. Dans le second cas, c’est-a-dire s’il choisit de
procéder par directives, que celles-ci soient ou non autorisées
législativement, il opte plutdt pour la voie moins formalisée de
I’autorité hiérarchique, dont les tribunaux n’ont pas a assurer le

ence. To confer upon a directive the force of a regulation is to

respect. Attribuer a des directives I’effet de réglements, c’est

exceed legislative intent. It is said that the Legislature does not
speak without a purpose; its implicit wish to leave a situation
outside the strict framework of “law” must be respected.
[Underlining added.]

The above quotation from Dussauit and Borgeat
was cited in Friends of the Oldman River Society v.
Canada (Minister of Transport), [1992] 1 S.C.R. 3, at
page 36. It was quoted as being a description of min-
isterial directives different from the Environmental
Assessment and Review Process Guidelines Order
[SOR/84-467] (“EARP Guidelines”) which were
under discussion in that case. These were held to
have the force of law, despite being called guidelines,
because they were framed in mandatory language and
had been promulgated by order in council.

h

aller au-dela de I'intention du Iégislateur. Celui-ci ne parlant
pas pour ne rien dire, il faut respecter sa volonté implicite de
laisser une situation hors du cadre strict de la «légalité». [C’est
moi qui souligne.}

Dans I’arrét Friends of the Oldman River Society c.
Canada (Ministre des Transports), [1992] 1 R.C.S. 3,
a la page 36, la Cour supréme du Canada a aussi
reproduit cette citation pour décrire la distinction qui
existe entre des directives ministérielles et le Décret
sur les lignes directrices visant le processus d’éva-
luation et d’examen en matiere d’environnement
[DORS/84-467} («Lignes directrices sur le PEEE»)
dont il était question dans cet arrét. La Cour supréme
a statué que ces lignes directrices avaient force de loi,
malgré leur appellation, parce qu’elles étaient formu-
iées en termes impératifs et avaient été promulguées
par décret.
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It is argued that the provisions of the present Code
are administrative directives, similar to those under
discussion in the Dussault and Borgeat text and in
Maple Lodge Farms Ltd. v. Government of Canada,
[1982] 2 S.C.R. 2. It is argued that they are not like
the EARP Guidelines discussed in the Friends of the
Oldman River Society case. I should note as well that
directives similar to those which were under discus-
sion in Maple Lodge Farms have more recently,
again, been the subject of a decision in Canadian
Assn. of Regulated Importers v. Canada (Attorney
General), [1994] 2 F.C. 247 (C.A)).

The respondent relies as well on the decision in
Martineau et al. v. Matsqui Institution Inmate Disci-
plinary Board, [1978] 1 S.C.R. 118. In that case the
Court was discussing decisions taken pursuant to
directives which had been issued by the Commis-
sioner of Penitentiaries. The Commissioner’s author-
ity to issue these directives derived from subsection
29(3) of the Penitentiary Act [R.S.C. 1970, c. P-6].
The majority of the Court, at page 129, held that a
review of the decision in question was not within the
jurisdiction of the Federal Court of Appeal because
the directives were administrative and did not have
the force of law:!

! The statute provides for sanction by fine of imprisonment.
What was said by the Privy Council with respect to orders in
council under the War Measures Act in the Japanese Cana-
dians case, at p. 107, would be applicable:

The legislative activity of Parliament if still present at the
time when the orders arc made, and these orders are
(‘lawli.

I do not think the same can be said of the directives. It is
significant that there is no provision for penalty and, while
they are authorized by statute, they are clearly of an admi-
nistrative, not a legislative, nature. It is not in any legislative
capacity that the Commissioner is authorized to issue direc-
tives but in his administrative capacity. I have no doubt that
he would have the power of doing it by virtue of his autho-
rity without express legislative enactment. It appears to me
that s. 29(3) is to be considered in the same way as many
other provisions of an administrative nature dealing with
departments of the administration which merely spell out
administrative authority that would exist even if not expli-
citly provided for by statute.

(Continued on next page)

On soutient d’une part, que les dispositions du pré-
sent Code sont des directives administratives, sem-
blables a celles dont il est question dans 1’ouvrage de
Dussault et Borgeat et dans I'arrét Maple Lodge
Farms Ltd. ¢. Gouvernement du Canada, [1982] 2
R.C.S. 2, et d’autre part, qu’elles ne sont pas comme
les Lignes directrices sur le PEEE dont il était ques-
tion dans I’arrét Friends of the Oldiman River Society.
Je tiens aussi a faire remarquer que des directives
semblables & celles dont il était question dans I arrét
Maple Lodge Farms ont récemment fait I’objet d’une
décision: Assoc. canadienne des importateurs régle-
mentés c¢. Canada (Procureur général), [1994] 2 CF5.
247 (C.A)).

L’intimé invoque aussi I'arsét Martineau et autre
¢. Comité de discipline des détenus de I'Institution de
Matsqui, [1978] 1 R.C.S. 118. Dans cet arrét, la Cour
supréme devait se prononcer sur des décisions priscs
conformément 2 des directives établies par le com-
missaire des pénitenciers. Le pouvoir du commissaire
reposait sur le paragraphe 29(3) de la Loi sur les
pénitenciers [S.R.C. 1970, ch. P-6]. La Cour a la
majorité, A la page 129, a conclu que la révision de la
décision ne relevait pas du pouvoir de la Cour d’ap-
pel fédérale parce qu’il s’agissait de directives admi-
nistratives qui n’avaient pas force de loil:

! La loi en vertu de laquelle ils sont pris prévoit des sanc-
tions par amende ou emprisonnement. Il convient de citer ici ce
que disait le Conseil privé dans I'arrét Japanese Canadians A
propos des décrets adoptés en vertu de la Loi sur les mesures
de guerre, A la p. 107:

[TrRADUCTION] C'est encore 1’activité Iégislative du Parle-
ment qui s’exerce au moment ot les décrets sont adoptés
ct ces décrets sont des «lois».

Je ne pensc pas que 'on puisse dire la méme chose des
directives. 1l est significatif qu’il n’est prévu aucune sanc-
tion pour elles et, bien qu’elles soient autorisées par la Loi,
elles sont nettement de nature administrative et non législa-
tive. Ce n’est pas cn qualité de Iégislateur que le commis-
saire est habilité a établir des dircctives, mais cn qualité
d’administrateur. Je suis convaincu qu’il aurait I'autorité
d’établir ces directives méme cn 1'absence d’unc disposition
législative expresse. A mon avis, le par. 29(3) doit étre con-
sidéré de la mé&me manitre que bien d’autres dispositions dc
nature administrative concernant les services de I'adminis-
tration ct qui énoncent simplement un pouvoir administratif
qui existerait méme en 'absence d'une disposition cxpresse
de la Loi.

(Suite & la page suivante)
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I have not been persuaded by the respondent’s
arguments, in so far as they rely on the Dussault and
Borgeat text or on the Martineau decision. The pas-
sage quoted from the Dussault and Borgeat text must
be placed in context. The text, at pages 339-340, con-
tinues:

Courts have contributed much to date to the understanding
of this concept. Certain principles, however, appear to be still

somewhat fragile and should eventually be clarified. Courts
must be careful when examining the characteristics of direc-

Je ne suis pas convaincue par les arguments que
I’intimé souleéve en se fondant sur I’ouvrage de Dus-
sault et de Borgeat ou sur I’arrét Martineau. 1l faut
situer dans son contexte le passage tiré de I’ouvrage
de Dussault et de Borgeat. Voici comment poursui-
vent les auteurs aux pages 430 et 431:

Les tribunaux ont beaucoup contribué jusqu'ici a la compré-
hension de ce concept. Certains principes paraissent cependant
fragiles et pourraient éventuellement étre nuancés. Les tribu-
naux doivent étre prudents lorsqu’ils examinent le caractere de

tives, firstly because they are so varied, but also because to cat-
egorize them too quickly or too simply might paralyze [sic] the
Administration’s activity or infringe the rights of citizens.

This is a new phenomenon which still eludes rigorous analy-

ces textes, d’abord parce qu’ils sont fort divers, mais aussi
parce que les cataloguer trop rapidement ou trop simplement
pourrait paralyser I’activité de I'Administration ou porter
atteinte aux droits des ciloyens.

I1 s’agit d’un phénomene nouveau qui échappe encore 2 une

sis; it must not be sandwiched too quickly into rigid categories

analyse tres rigoureuse et qu’il ne faut pas enfermer trop rapi-

within existing law. The definition of directives raises obvious
conceptual difficulties. Nevertheless, these difficulties should
not prevent the evolution of a very useful concept, which exists
on the borderline between the normative and decision-making,
between the legislative and the administrative spheres. There-
fore, we must avoid going astray, as D. Mockle considers
English authors to have done in their approach to directives:
“Rather than struggling to assign directives to an original cate-
gory, they seek to treat them as regulations, perceiving them to
be just another form of delegated legislation” [Tr.]

This has been a very brief summary of the major aspects of
regulation-making power in Canada and in Quebec. Although
subordinate legislation comes in different names, this variety
in terminology has no legal consequences, since all these mea-
sures have the same legal effect, as C.K. Allen remarks: “In
any case, the distinction is one of name rather than of sub-
stance, since there is no difference in actual legal validity

dement dans les catégories rigides du droit existant. La défini-
tion des directives pose au droit des difficultés conceptuelles
évidentes. 1l ne faudrait pas, pour cela, empécher 1’évolution
d’un concept trés utile, 3 la frontiere du normatif et du déci-
sionnel, du législatif et de I'administratif. Il faut ainsi éviter le
travers que dénongait D. Mockle chez les auteurs britanniques
dans leur approche des directives: «Plutdt que de s’ingénier 3
leur assigner une place originale, ils cherchent a les assimiler
aux actes réglementaires en les percevant comme une autre
forme de la législation déléguée.»

Voila donc, brievement résumées, les principales manifesta-
tions du pouvoir réglementaire au Canada et au Québec.
Quoique les textes réglementaires regoivent différents noms,
cette variété terminologique n’entraine aucune conséquence
juridique, puisque tous ces textes réglementaires ont la méme
valeur Iégale, comme le remarquer C. K. Allen: «/n_any case,
the distinction is one of name rather than of substance, since

between these variously named sublaws...” Therefore, in
order to avoid a multiplicity of terms which would be com-
pletely pointless, we will now speak of “regulation”, in the
broad sense, to refer to the entire category of true delegated

there is no difference in actual legal validity between these
variously named sublaws (.. .)» Aussi, pour éviter une multi-
plicité de termes tout 2 fait inutile, nous parlerons maintenant
de «réglement», au sens large, pour désigner I’ensemble des

legislation. [Footnotes omitted; underlining added.)

In so far as the Martineau case is concerned, while
the Supreme Court held that the decision in question
was not reviewable by the Federal Court of Appeal,

(Continued from previous page)

In my opinion it is important to distinguish between duties
imposed on public employees by statutes or regulations
having the force of law and obligations prescribed by virtue
of their condition of public employees. The members of a
disciplinary board are not high public officers but ordinarily
civil servants. The Commissioner’s directives are no more
that directions as to the manner of carrying out their duties
in the administration of the institution where they are
employed. [Footnote omitted.]

h

textes véritablement réglementaires. [Omission des notes en
bas de page; c’est moi qui souligne.]

En ce qui concerne I’arrét Martineau, bien que la
Cour supréme ait conclu que la décision en question
n’était pas susceptible de révision par la Cour d’appel

(Suite de la page précédente)

11 est, & mon avis, important de distinguer les devoirs impo-
sés aux employés de I'Etat par une loi ou un réglement ayant
force de loi, des obligations qui leur incombent en qualité
d’employés de I'Etat. Les membres d’'un comité de disci-
pline ne sont habituellement pas de hauts fonctionnaires
publics mais de simples employés de 1’administration. Les
directives du commissaire ne sont rien de plus que des ins-
tructions relatives a I’exécution de leurs fonctions dans 1’ins-
titution ou ils travaillent. [Omission de la note en bas de

page.]
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because it had not been made pursuant to directives
which had the force of law, the subsequent decision
Martineau v. Matsqui Institution Disciplinary Board,
[1980] 1 S.C.R. 602, held that the decision in ques-
tion was reviewable by the Trial Division, pursuant to
section 18 of the Federal Court Act [R.S.C. 1970
(2nd Supp.), c. 10], as an administrative decision
which must be made fairly.

I agree that the Code does not have the same status
as the EARP Guidelines. The Code was not promul-
gated by order in council. But, I do not think that
ends the matter. In Nguyen v. Canada (Minister of
Employment and Immigration), [1994] 1 F.C. 232,
the Federal Court of Appeal held that internal admin-
istrative directives could form the basis of a public
duty at law. One of the members of the Court, dis-
senting [at page 243], held an opposite view. He was
of the opinion that the administrative manual in ques-
tion did not have the force of law. Mr. justice Huges-
sen however, writing for the majority, discussed the
status of the directives [at page 245]: “[N]ot all duties
imposed by law are express. An implied duty is none-
theless enforceable.” He found, on behalf of the
majority of the Court, that the Immigration Manual
which was being used by officials of the Department
of Employment and Immigration supported the impo-
sition of a duty on the officials in question and thus
an order of mandamus with respect thereto issued. An
application for leave to appeal that decision has
recently been dismissed by the Supreme Court (S.C.
No. 23834, February 17, 1994) [[1994] S.C. Bulletin
237]. T am of the view that the Code in this case is
even closer to being “implied” or “quasi-legislation”,
than was the case in Nguyen.

Counsel for the applicant referred to Threader v.
Canada (Treasury Board), {1987] 1 E.C. 41 (C.A.). In
that case, as page 48, the Federal Court of Appeal
referred to the then conflict directives which had
been issued pursuant to section 7 of the Financial
Administration Act, R.S.C. 1970, ¢. F-10. The Court
of Appeal characterized them as “Personnel Bulletins
having the force of law”. 1 am not sure that this
assists the applicant to any great extent. While those
directives had the same legal status as the present
Code, in that they were issued pursuant to section 7
of the Financial Administration Act, their content

c

fédérale, parce qu’elle n’avait pas €té prise conformé-
ment & des directives qui avaient force de loi, elle a,
dans I’arrét subséquent Martineau c. Comité de disci-
pline de Ulnstitution de Matsqui, [1980] 1 R.C.S.
602, statué qu’une telle décision pouvait &tre révisée
par la Section de premitre instance, en conformité
avec l'article 18 de la Loi sur la Cour fédérale
[S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), ch. 10}, en tant que décision
administrative qui doit &tre prise équitablement,

Je reconnais que le Code n’a pas le méme statut
que les Lignes directrices sur le PEEE. Ce code n’a
pas été promulgué par décret. Cependant, je ne crois
pas que cela cl6t 1a discussion. Dans I’arét Nguyen c.
Canada (Ministre de U'Emploi et de I'Immigration),
[1994] 1 C.F. 232, la Cour d’appel fédérale a conclu
que les directives internes administratives pouvaient
constituer le fondement d’une obligation publique en
droit. L'un des membres de la Cour (dissident) {2 la
page 243] était d’avis contraire. Selon lui, le manuel
administratif en question n’avait pas force de loi.
Cependant, le juge Hugessen, s’exprimant au nom de
la majorité, a examiné le statut des directives [d la
page 245]: «[L]es obligations imposées par Ia loi ne
sont pas toutes expresses. Une obligation implicite a
néanmoins force exécutoire». Il a précisé que le
Guide d’immigration employé par les fonctionnaires
du ministere de ’'Emploi et de PImmigration impo-
sait un devoir aux fonctionnaires en question, ct il a
rendu une ordonnance de mandamus. La Cour
supréme a récemment rejeté la demande d’autorisa-
tion de pourvoi dans cette affaire (C.S. N° 23834, 17
février 1994) [{1994] Bulletin C.S. 237]. Je suis
d’avis que le Code en P’espece constitue davantage
un texte législatif «implicite» ou quasi législatif que
ce n’était le cas dans I’arrét Nguyen.

L’avocat du requérant a mentionné 1’arrét
Threader c¢. Canada (Conseil du Trésor), [1987] 1
C.F. 41 (C.A.). Dans cet artét, & la page 48, la Cour
d’appel fédérale cite les directives de I’époque sur les
conflits d’intéréts qui avaient été établics conformé-
ment & Particle 7 de la Loi sur l'administration finan-
ciere, SR.C. 1970, ch, F-10. La Cour d’appel a quali-
fi€ ces directives de «Bulletins du personnel ayant
force de loi». Je ne suis pas sfire que ceci aide vrai-
ment le requérant. Bien que ces directives aient cu le
méme statut juridique que le présent Code, en ce
qu’elles avaient été établies en conformité avec I’ar-
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mirrored the provisions of the then existing conflict
of interest Guidelines which, having been promul-
gated by order in council, did have the force of law.

The respondent’s main concern, as I understand it,
is that if decisions under the Code are reviewable, all
managerial decisions within the civil service will also
be reviewable. It is stated that all such decisions, in
some form or other, flow from Treasury Board’s
authority under the Financial Administration Act.
This is particularly troublesome because of the broad
definition, found in section 2 of the Federal Court
Act [R.S.C,, 1985, c. F-7], as am. by S.C. 1990, c. 8,
s. 1. A federal board, commission or other tribunal is
defined therein to include: “any person . . . exercising
or purporting to exercise . . . powers conferred by . . .
an Act of Parliament.”

Prior to commencing this application for judicial
review, the applicant attempted to challenge the Dep-
uty Minister’s decision in proceedings commenced
before the Public Service Staff Relations Board. The
respondent challenged the jurisdiction of the Board to
hear that grievance because, no disciplinary action
had been taken against the applicant at the time the
Deputy Minister’s decision was taken. The Public
Service Staff Relations Board agreed that it was with-
out jurisdiction to hear the applicant’s complaint, and
in a decision dated July 6, 1993 [[1993] C.P.S.S.R.B.
No. 133 (QL)], it stated:

The letter addressed to the grievor dated October 27, 1992
from the deputy minister does nol impose any discipline. In
fact, it does nothing to stop Dr. Peet from continuing his own-
ership of Eidetic Digital Imaging Ltd. The deputy minister
exercised an authority vested in him; he apparently followed
the normal rules and took the advice of the Departmental Con-
flict of Interest Committee in requesting that Dr. Peet limit his
activities. The grievor has failed to satisfy me that the deputy
minister had a disciplinary motive for taking the action which
he did.

In the circumstances, I can find no discipline and although it
is possible he suffered financial losses, these are clearly
outside my jurisdiction to deal with. Accordingly, this griev-
ance is dismissed for want of jurisdiction.

The relevant enforcement provisions of the Code
provide:

h

ticte 7 de la Loi sur I’administration financiére, leur
contenu reflétait les Lignes directrices de 1’époque en
matiere de conflits d’intéréts qui avaient véritable-
ment force de loi puisqu’elles avaient été promul-
guées par décret.

Si je comprends bien, I’intimé craint principale-
ment que toutes les décisions des gestionnaires dans
la fonction publique ne donnent lieu a contrdle si ’on
reconnail que celles qui sont prises en vertu du Code
le sont. On prétend que ces décisions, sous une forme
ou une autre, sont prises en vertu des pouvoirs con-
férés au Conseil du Trésor par la Loi sur la gestion
des finances publiques. Ceci est particulierement
troublant compte tenu de la définition générale de
I’expression «office fédéral» que I’on trouve a I’ar-
ticle 2 de la Loi sur la Cour fédérale [L.R.C. (1985),
ch. F-7}, mod. par L.C. 1990, ch. 8, art. I: «personne
exercant ou censéle] exercer des pouvoirs prévus par
une loi fédérale».

Avant de présenter la présente demande de con-
tréle judiciaire, le requérant a tenté de contester la
décision du sous-ministre dans des procédures inten-
tées devant la Commission des relations de travail
dans la fonction publique. L’intimé avait alors fait
valoir que la Commission n’avait pas compétence
pour entendre le grief puisqu’aucune mesure discipli-
naire n’avait encore été prise lors de la décision du
sous-ministre. La Commission a souscrit a cet argu-
ment dans une décision en date du 6 juillet 1993
[[1993] CR.T.F.P.C. n° 113 (QL)]:

La lettre que le sous-ministre a envoyée au fonctionnaire le
27 octobre 1992 n’impose aucune mesure disciplinaire. En fait,
elle n’empéche nullement M. Peet de continuer d’étre proprié-
taire d’Eidetic Digital Imaging Ltd. Le sous-ministre a exercé
un pouvoir dont il est investi; en demandant & M. Pcet de res-
treindre ses activités, il a apparemment suivi les régles nor-
males ainsi que 1’avis que lui avait donné le Comité ministériel
sur les conflits d’intéréts. e fonctionnaire ne m’a pas con-
vaincu que le sous-ministre avait un motif disciplinaire en pre-
nant la mesure qu’il a prise.

Dans les circonstances, je conclus qu’il n’y a pas eu de sanc-
tion disciplinaire. Si M. Peet a subi des pertes financires, je ne
suis manifestement pas habilité 4 I’en dédommager. Par consé-
quent, je rejette le grief faute de compétence.

Voici les mesures d’exécution pertinentes prévues
dans le Code:
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23. Employees must divest assets where it is determined by
the designated official that such assets constitute a real or
potential conflict of interest in relation to the duties and
responsibilities of the employee. ... Divestment of assets
is usually achieved by selling them in an arm’s length
transaction or by making them subject to a trust arrange-
ment. The Schedule attached to this Code contains infor-
mation on the more common trust arrangements.

33. An employee who does not comply with the measures

23. Si 'administrateur désigné juge qu'un bicn particulicr
comporte un risque réel ou potenticl de conflit d'intéréts
avec les fonctions officiclles d’un employé, ce dernier doit
alors se dessaisir de ce bien dans les 120 jours suivant sa
nomination. Il peut soit le vendre & un tiers avee qui il n’a
aucun lien de dépendance, soit le déposcr dans unc fidu-
cie. Des renseignements sur les fiducies les plus courantes
figurent & 'annexe.

33. Tout employé qui ne sc conforme pas aux dispositions

described in Parts I and II is subject to appropriate disci-
plinary action up to and including discharge. [Underlining
added.]

If the applicant defied the Deputy Minister’s deci-
sion and was dismissed, he could test the Deputy
Minister’s decision by suing for wrongful dismissal.
He does not however want to put himself in that posi-
tion. The applicant seeks judicial review because
there seems to be no other reasonable avenue of hav-
ing the decision and the procedure used in making it
challenged.

I do not think I have to determine the dividing line,
in an abstract sense, between the types of decisions
concerning civil servants which are reviewable pur-
suant to section 18 [as am. idem, s. 4] of the Federal
Court Act and those which are not. It is sufficient to
say that the decision which is sought to be reviewed
in this case carries very serious consequences for the
applicant: the loss of his job or the divestiture or clos-
ing down of his business. Decisions having these
kinds of consequences have traditionally been subject
to judicial review; see, for example, Nicholson v.
Haldimand-Norfolk Regional Board of Commission-
ers of Police, [1979] 1 S.CR. 311; McCarthy v.
Attorney General of Canada, [1981] 1 F.C. 309
(C.A)) (an action for declaratory relief and damages);
Saskatchewan Teachers’ Federation v. Munro (1993),
15 Admin. L.R. (2d) 307 (Sask. C.A.). In the McCar-
thy case, the Court referred [at page 315] to the state-
ment of Mr. Justice Le Dain in Inuit Tapirisat of
Canada v. The Right Honourable Jules Léger, [1979]
1 F.C. 710 (C.A.), at page 717:2

2 While this decision was overturned on the particular facts
of that case, [Attorney General of Canada v. Inuit Tapirisat of
Canada et al.] [1980] 2 S.C.R. 735, there was no disagreement
with this statement of the law.

/]

prescrites aux parties I et II s’expose & des mesures disci-
plinaires, y compris, le cas échéant, lc renvoi. [C’est moi
qui souligne.}

Si le requérant avait défié la décision du sous-
ministre et avait fait 1’objet d’un renvoi, il aurait pu
faire contrbler cette décision en intentant une pour-
suite pour congédiement injustifié. Toutefois, il ne
veut pas se placer dans une telle situation. Le requé-
rant cherche & obtenir un contréle judiciaire parce
qu’il ne semble pas exister d’autre moyen raisonnable
de contester la décision et la procédure utilisées.

Je ne crois pas avoir & déterminer la ligne de
démarcation, au sens abstrait, entre les types de déci-
sions concernant les fonctionnaires, qui donnent licu
& révision en conformité avec I’article 18 [mod.,
idem, art. 4] de la Loi sur la Cour fédérale et celles
qui n’y donnent pas lieu. Qu’il suffise de dire que la
décision que 'on veut faire réviser en I'esptce com-
porte de tres sérieuses conséquences pour le requé-
rant: la perte de son emploi ou la cession forcée ou
encore la fermeture de son entreprise. Les décisions
entrainant ce type de conséquences ont traditionnelle-
ment donné lieu & un contrble judiciaire; voir par
exemple les arréts Nicholson c. Haldimand-Norfolk
Regional Board of Commissioners of Police, [1979] 1
R.C.S 311; McCarthy c. Le procureur général du
Canada, [1981] 1 C.F. 309 (C.A.) (action en juge-
ment déclaratoire et en dommages-intéréts); Saskat-
chewan Teachers’ Federation v. Munro (1993), 15
Admin. L.R. (2d) 307 (C.A. Sask.). Dans I"arrét
McCarthy, la cour renvoie a la déclaration faite par le
juge Le Dain dans Parrét Inuit Tapirisat of Canada c.
Le trés honorable Jules Léger, [1979] 1 C.F, 710
(C.A), & la page 7172

2 Bien que cette décision ait été infirmée en raison des faits
particuliers A 1’espéce, [Procurenr général du Canada c. Inuit
Tapirisat of Canada et autre] [1980) 2 R.C.S. 735, I'exposé
suivant du droit n’a pas é1é contesté.
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What is really in issue is what it is appropriate to require of a
particular authority in the way of procedure, given the nature
of the authority, the nature of the power exercised by it, and
the consequences of the power for the individuals affected. The
requirements of fairness must be balanced by the needs of the
administrative process in question.

In my view, this Court has jurisdiction to examine
those considerations by reference to the facts in issue.

For the reasons given the respondent’s motion to
have the application struck out will be dismissed.

a

Le véritable point en litige est la question de savoir quelle pro-
cédure il convient d’imposer a une autorité déterminée compte
tenu de la nature de cette derniere et du genre de pouvoir
qu’elle exerce, et quelles conséquences en résulteront pour
ceux qui ont a subir ce pouvoir. 11 ne faut pas oublier de main-
tenir I’équilibre entre les exigences d’équité et les besoins du
processus administratif en cause.

A mon avis, notre Cour posséde la compétence
voulue pour examiner ces considérations par rapport
aux faits en I’espece.

Pour les motifs qui précedent, je rejette la requéte
en radiation de la demande.
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T-1586-88
Canadian Union of Postal Workers (Plaintiff)

.
Canada Post Corporation (Defendant)

INDEXED AS. CANADIAN UNION OF PostAl WORKERS v.
CANADA Posr Corr. (1.D)

Trial Division, MacKay J.—Halifax, March 30, 31
and April 1, 2, 1992; Ottawa, March 14, 1994,

Postal services — Action for declaration franchising of post
offices contrary to law, beyond defendant’s jurisdiction under
Canada Post Corporation Act, s. 14(1) — Dealership agree-
nient between Canada Post and independant contractor stating
rights granted to sell designated products and services non-
exclusive — No agency relationship between parties —
Canada Post not trading away exclusive privilege — Act, s.
14(1) not limiting exclusive privilege of Canada Post — Deal-
ership agreement serving Corporation’s statutory purposes —
Defendant entitled to contract with others to act on its behalf
in collecting, delivering letters.

Construction of statutes — Statutory interpretation of
Canada Post Corporation Act, s. 14(1) — Words “sole and
exclusive privilege of collecting . . . and delivering letters” not
limiting capacity of defendant to contract with others to act on
its behalf — “Subject to this Act” in s. 16(1) adding to capac-
ity of Canada Post — Act, ss. 12, 14 imposing no limitation on
exercise of exclusive privilege of collecting, delivering letters
— Dealership Agreement reasonable means to achieve objects
of Corporation.

This was an action for a declaration that the franchising of
post offices by Canada Post is contrary to law and beyond the
defendant’s jurisdiction under subsection 14(1) of the Canada
Post Corporation Act. The defendant Corporation, which was
created by the Act in 1981, began five years later a ten-year
program to “privatize” its “retail” operations by arrangements
known as “franchising”. Under that program, a Dealership
Agreement was concluded between Canada Post and Crowell’s
Pharmacy Ltd. (Crowell) granting to the dealer the non-exclu-
sive right to operate a retail outlet and to sell the products and
services set out in a schedule, in a defined territory, to consum-
ers. It was specifically agreed that the dealer was not acting as
an “agent” of Canada Post and that the latter reserved the right
to sell the products and services within the territory to any per-
son, or to franchise or licence or allow any other person to sell
them to purchasers other than consumers. The plaintiff submit-
ted that the words of subsection 14(1) do not permit Canada

h
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T-1586-88
Syndicat des postiers du Canada (demandeur)

c.
Société canadienne des postes (défenderesse)

REPERTORIEY SYNDICAT DES POSTIERS DU CANADA ¢. SOCIETE
CANADIENNE DES POSTES (Ire INST)

Section de premiere instance, juge MacKay—
Halifax, 30 et 31 mars, 1¢f et 2 avril 1992; Ottawa, 14
mars 1994.

Postes — Action visant un jugement déclaratoire portant
que le programme de franchisage de la défenderesse déroge
la loi et excéde les pouvoirs qui lui sont attribués par
Part. 14(1) de la Loi sur la Société canadienne des postes —
La Convention de concession entre Postes Canada et un entre-
preneur indépendant stipule que ce dernier a le droit «non
exclusif» de vendre les produits et services spécifiés — Il n'y a
aucun rapport de la nature d'un mandat entre les parties —
Postes Canada n’a pas échangé son privilége exclusif —
L'art. 14(1) ne limite pas le privilége exclusif de Postes
Canada — La Convention de concession était utile & I'exécu-
tion de la mission de la Socidté aux termes de la Loi — La
défenderesse peut conclure des contrats permettant @ des tiers
d’effectuer pour elle le relevage et la distribution des lettres.

Interprétation des lois — Interprétation de Uart. 14(1) de la
Loi sur la Société canadienne des postes — Les mots «privi-
lege exclusif du relevage ... des lettres et de leur distribution
aux destinataires» ne limitent pas le pouvoir de la défenderesse
de conclure des contrats permettant & des tiers d’agir en son
nom — Les mots «sous réserve des autres dispositions de la
présente loi» employés a U'art. 16(1) ajoutent aux pouvoirs de
Postes Canada — Ni Uart, 12 ni Uart. 14 n’apportent une limi-
tation a l'exercice du privilége exclusif du relevage et de la
distribution des lettres — La Convention de concession était un
moyen raisonnable pour exécuter la mission de la Société.

11 s’agit d’une action visant un jugement déclaratoire portant
que le programme de franchisage de Postes Canacla déroge i la
loi et excdde les pouvoirs attribués & la défenderesse par le
paragraphe 14(1) de la Loi sur la Société canadienne des pos-
tes. La société défenderesse a été constituée par la Loi en 1981
et a entrepris cinq ans plus tard la mise en ceuvre d'un pro-
gramme de dix ans de «privatisation» de ses opérations de
vente «au détail» par des contrats qu’elle a appelés «franchi-
sage», Dans le cadre de cc programme, unc Convention de
concession a été conclue entre Postes Canada et Crowell's
Pharmacy Ltd. (Crowell), accordant au concessionnaire le droit
non exclusif d’exploiter un point de vente au détail et de ven-
dre les produits et services mentionnés A une annexe, dans un
territoire donné, aux consommateurs. La convention stipulait
expressément que le concessionnaire n'était pas le mandataire
de Postes Canada et que celle-ci se réservait le droit de vendre
les produits et services & quiconque dans le territoire, d’accor-
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Post to contract with others for the “collection” or “delivery”
of letters; the defendant replied that subsection 14(1), con-
strued in the context of the Act as a whole, does not limit the
general authority of Canada Post, with powers of a natural per-
son under section 16 of the Act, to contract for services to be
performed by others for it. The main issue, one of statutory
interpretation, was whether the arrangements made by Canada
Post by contracts with others, as illustrated by the contracts
with Crowell, were beyond its jurisdiction, in light of the sole
and exclusive privilege to collect, transmit and deliver letters
granted to the Corporation by subsection 14(1) of the Act.

Held, the action should be dismissed.

The words “sole and exclusive privilege of collect-
ing ... and delivering letters” in subsection 14(1) of the Act do
not in themselves answer the question raised herein. The acts
of collecting and delivering letters, in which Crowell was
involved, were authorized and directed by the Dealership
Agreement, even if it also expressly provided that Crowell is
an independent contractor and denied any general agency rela-
tionship between the parties. Moreover, the agreement stated
that the rights granted to Crowell to sell designated products
and services are non-exclusive. Canada Post has not given or
traded away its exclusive privilege since it reserved the right to
sell the same products and services in the same territory, or to
franchise or licence others to sell to purchasers other than con-
sumers. At most, the agreement permitted or licenced Crowell,
in addition to the non-exclusive right to sell certain products
and services, to collect and deliver letters for Canada Post in
accord with its detailed instructions.

As a matter of statutory interpretation, subsection 14(1) does
not expressly state nor does it imply that Canada Post may not
contract with others to act on its behalf in the collection, trans-
mission or delivery of letters. That provision is an empowering
provision, vesting in Canada Post an absolute privilege that no
one else may claim a lawful right to exercise, at least so long
as that privilege is not amended by Parliament itself. The man-
ner in which the exclusive privilege granted by subsection
14(1) is to be exercised depends not on that provision but on
the powers of the Corporation. Those powers are basically set
out by subsection 16(1) vesting in the defendant, in carrying
out its duties and objects, subject to the Act, the rights, powers
and privileges of a natural person. The words of subsection
14(1) do not limit the exclusive privilege of Canada Post.
Under its general powers within subsection 16(1), the defen-
dant has the authority to contract with Crowell, or others, for
them to act on its behalf in collecting and delivering letters.
The words “subject to this Act”, in the grant of power in sub-
section 16(1), add to the capacity of Canada Post, in addition
to “the rights, powers and privileges of a natural person”, the
sole and exclusive privilege to collect, transmit and deliver let-
ters. A franchise agreement, such as that with Crowell, could
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der une franchise ou une licence ou de permetire 4 une autre
personne de les vendre a des acheteurs autres que des consom-
mateurs. Le demandeur a soutenu que les mots du para-
graphe 14(1) n’autorisent pas la Société A concéder le «rele-
vage» ou la «distribution» des lettres; la défenderesse a
répondu que le paragrahe 14(1), interprété dans le contexte de
I’ensemble de la Loi, ne limite pas I’autorité générale de Postes
Canada, qui a la capacité d’une personne physique aux termes
de Particle 16 de la Loi et peut concéder des services. La ques-
tion principale, qui est une question d’interprétation de la loi,
est de savoir si les accords conclus par Postes Canada avec des
tiers, comme ceux conclus avec Crowell, exceédent les pouvoirs
dont elle a é1é dotée par le législateur, étant donné le privilege
exclusif octroyé par le paragraphe 14(1) de la Loi quant au
relevage, a la transmission et & la distribution des lettres.

Jugement: |’action doit étre rejetée.

Les mots «privilege exclusif du relevage . .. des lettres et
de leur distribution aux destinataires» qui sont employés au
paragraphe 14(1) de la Loi ne suffisent pas pour apporter une
solution au litige. Les actes consistant a relever et a distribuer
les lettres qu’accomplissait Crowell étaient autorisés et pres-
crits par la Convention de concession, méme si elle stipulait
aussi expressément que Crowell est un entrepreneur indépen-
dant et qu’elle niait tout rapport de la nature d’un mandat entre
les parties. De plus, le contrat disait que lui est accordé le droit
non exclusif de vendre les produits et services spécifiés. Postes
Canada n’a ni donné ni échangé son privilege exclusif, puis-
qu’elle s’est réservé le droit de vendre les mémes produits et
services dans le méme territoire et de conclure des contrats de
franchise ou d’accorder une licence permettant 3 d’autres de
les vendre a des acheteurs autres que des consommateurs. Tout
au plus le contrat autorisait-il Crowell, en plus d’exercer son
droit non exclusif de vendre certains produits et services, 2
relever et a distribuer les lettres pour le compte de Postes
Canada suivant les instructions détaillées de celle-ci.

Pour ce qui est de la question de I'interprétation de la Loi, le
paragraphe 14(1) ne dit pas expressément ni n’implique que
Postes Canada ne peut pas conclure de contrats permettant 2
des tiers d’effectuer pour elle le relevage, la transmission ou la
distribution des lettres. Cette disposition habilite Postes
Canada; elle lui octroie un privilege que le 1égislateur a voulu
«exclusif», qu’aucune autre personne ne peut légalement exer-
cer, du moins tant que le législateur ne I’aura pas modifié. La
maniere dont le privilege exclusif octroyé par le para-
graphe 14(1) doit étre exercé ne dépend pas de cette disposi-
tion, mais des pouvoirs de la Société. Ces pouvoirs sont
énoncés essentiellement au paragraphe 16(1) qui confere a la
défenderesse, sous réserve des autres dispositions de la Loi, la
capacité d’une personne physique. Les mots employés au para-
graphe 14(1) ne limitent pas le privilege exclusif de Postes
Canada. La défenderesse a, dans le cadre de ses pouvoirs géné-
raux prévus au paragraphe 16(1), le pouvoir de conclure un
contrat avec Crowell d’autres personnes, de sorte que celles-ci
puissent effectuer au nom de Postes Canada le relevage et la
distribution des lettres. Les mots «sous réserve des autres dis-
positions de la présente loi» employés dans I’attribution de
pouvoir au paragraphe 16(1) ajoutent aux pouvoirs de Postes
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be found to be ultra vires only if it purported to grant an exclu-
sive privilege to collect, transmit or deliver letters, or if it
could be established that the agreement did not serve the
objects of the Corporation. That was not the case herein. The
Dealership Agreement was a reasonable means, within the
powers of Canada Post’s Board of Directors to approve for its
operations, to achieve the objects of the Corporation. The gen-
eral structure of the Act and the broad powers g