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ERRATUM

In Ramnarine v. Canada (Minister of Employment Dans la décision Ramnarine v. Canada (Minister
and Immigration), [1992] 2 F.C., Part 2, at page of Employment and Immigration), [1992] 2 C.F., fas-
D-18, eleventh line, change "suggest" to "suffer". cicule 2, 4 la page D-18, onziéme ligne, remplacer

«suggest» par «suffer».



ERRATUM

In the report of Ramirez v. Canada (Minister of
Employment and Immigration), [1992] 2 F.C. 306 at
page 309 under the heading "Cases Judicially Con-
sidered"”, the Trial Division decision in Naredo v.
Canada (Minister of Employment & Immigration)
was said to have been not followed. This was incor-
rect as Naredo was distinguished in Ramirez. In Ra-
mirez, MacGuigan J.A. said that Naredo was
correctly decided on its facts but that the Court there
"cast its net too broadly"” and a general rule could not
be established "that those who look on are always as
guilty as those who act".

Dans I’'arrét Ramirez c¢. Canada (Ministre de
VEmploi et de I’Immigration), [1992] 2 C.F. 306, a la
page 309, sous la rubrique «Jurisprudence», la déci-
sion de la Section de premiére instance Naredo c. Ca-
nada (Ministre de I’Emploi et de I’Immigration) a été
placée sous la classification «Décision non suivie».
Ceci est inexact car, en fait, ’arrét Ramirez établit
une distinction avec la décision Naredo. Dans Rami-
rez, le juge MacGuigan, J.C.A., a dit que 1a décision
rendue dans Naredo était correcte, compte tenu des
faits qui lui sont propres, mais que la Cour y avait
«trop généralisé» et qu’on ne pouvait énoncer une
régle générale «voulant que ceux qui regardent soient
toujours aussi coupables que ceux qui agissent».
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Shur Gain Division, Canada Packers Inc. Division Shur Gain, Canada Packers Inc.

(Applicant) (requérante)

v, c.

National Automobile, Aerospace and Agricultural
Implement Workers Union of Canada (CAW-
Canada) (Respondent)

INDEXYED AS: SHUR GAIN DivIsioN, CANADA PACKERS INC. v.
NATIONAL AUTOMOBILE, AEROSPACE AND AGRICULTURAL
ItrPLEMENT WORKERS UNION OF CANADA (CA.)

Court of Appeal, Pratte, Stone and Desjardins
JJ.A —Halifax, May 21; Ottawa, October 3, 1991.

Constitutional law — Distribution of powers — Labour rela-
tions — Whether Nova Scotia feed mill within CLRB jurisdic-
tion — Review of cases, authors on Constitution Act, 1867, s.
92(10) — Distinction between “work” and “undertaking” —
Whether undertakings conducted at federal work subject to
Code — Detailed analysis of Canadian Wheat Board Act —
Whether Canada Labour Code, s. 2(h) ultra vires Parliament
as to “undertaking” — Federal legislative jurisdiction over
work including regulation of construction, repairs, alterations
and management — Parliament having power to legislate as to
labour relations of undertaking having no activity other than
operating federal work.

Labour relations — S. 28 application to review certification
by CLRB of union to represent workers at Nova Scotia feed
mill — Whether Board exceeding jurisdiction — Whether mill
work declared for general advantage of Canada under Cana-
dian Wheat Board Act, s. 76 — Whether mill’s labour relations
within federal jurisdiction — Whether Act applies across
Canada — 50% of capital cost of new plant for fish feed pro-
duction — Fish feed not containing grain — Whether mill more
of fish mill, therefore outside contemplation of Act — Court
bound by Board finding milling grain for livestock feed mill’s
primary and actual use — Whether Canada Labour Code, s.
2(h) ultra vires Parliament as to “undertaking” — Work of
employees in question having direct, close connection with
operation of federal work — Applicant’s employees, other than
those operating mill, remaining under provincial jurisdiction.

Le Syndicat national des travailleurs et
travailleuses de I’automobile, de I’aérospatiale et
de Poutillage agricole du Canada (TCA-Canada)
(intimé)

REPERTORIE: DIvVISIoN SHUR GALN, CANADA PACKERS INC. c.
SYNDICAT NATIONAL DES TRAVAILLEURS ET TRAVAILLEUSES DE
L’AUTOMOBILE, DE L’AEROSPATIALE ET DE L’OUTILLAGE
AGRICOLE DU CANADA (CA.)

Cour d’appel, juges Pratte, Stone et Desjardins,
J.C.A.—Halifax, 21 mai; Ottawa, 3 octobre 1991.

Droit constitutionnel — Partage des pouvoirs — Relations
du travail — Il échet d’examiner si une usine d’aliments pour
les animaux en Nouvelle-Ecosse reléve de la compétence du
CCRT — Examen de la jurisprudence et de la doctrine sur
Part. 92(10) de la Loi constitutionnelle de 1867 — Distinction
entre «ouvrage» et «entreprise» — Il échet d’examiner si les
entreprises exploitées dans un ouvrage fédéral sont soumises a
Vapplication du Code — Analyse détaillée de la Loi sur la
Commission canadienne du blé — Il échet d’examiner si 'art.
2h) du Code canadien du travail est inconstitutionnel a I’égard
des «entreprises» — La compétence législative fédérale sur les
ouvrages embrasse leur construction, réparation, modification
et gestion — Le Parlement a le pouvoir de légiférer a I'égard
des relations du travail dans une entreprise ayant pour seule
raison d’étre d’exploiter un ouvrage fédéral.

Relations du travail — Demande, fondée sur 'art. 28, de
révision de la décision par laquelle le CCRT a accrédité le
syndicat pour représenter des travailleurs d’une fabrique
d’aliments pour les animaux en Nowvelle-Ecosse — 11 échet
d’examiner si le Conseil a excédé sa compétence — Il échet
d’examiner si l'usine est un ouvrage déclaré a l’avantage
général du Canada sous le régime de I’art. 76 de la Loi sur la
Commission canadienne du blé — Il échet d’examiner si les
relations du travail dans cette usine relévent de la compétence
fédérale — 1l échet d’examiner si la Loi s’applique a 'en-
semble du Canada — La moitié des immobilisations de la nou-
velle usine est consacrée a la production d’aliments pour pois-
sons — Les aliments pour poissons ne contiennent pas de grain
— Il échet d’examiner si lusine est davantage une fabrique
d’aliments pour poissons, qui échappe & 'application de la Loi
— La Cour est liée par la conclusion du Conseil que 'utilisa-
tion premiére et effective de 'usine est la production d’ali-
ments pour le bétail — Il échet d’examiner si I'art. 2h) du
Code canadien du travail est inconstitutionnel & I’égard des
«entreprises» — Le travail des employés en cause est directe-
ment et étroitement lié & I’exploitation d’un ouvrage fédéral —
Les employés de la requérante qui ne s’occupent pas directe-
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This was a section 28 application against a Canada Labour
Relations Board decision certifying the respondent as bargain-
ing agent for seventeen employees directly involved in the
operations of the applicant’s plant at Truro, Nova Scotia.

The mill produces feed and a feed additive from grain and
other commodities. The grain comes from Ontario and the
West. Livestock feed is now the main product of the mill, but
fish feed for aquaculture is a growing business. Fifty percent
of the capital cost of Shur Gain’s new mill in Truro is related
to fish feed production. The livestock feed is 60% grain, the
additive 5% grain, and fish feed is made without grain. The
Board held that section 76 of the Canadian Wheat Board Act
made the mill a federal work and that it therefore had jurisdic-
tion over its labour relations. The applicant argues that its plant
is not a feed mill and that the Act applies only to western mills.

Held, the application should be dismissed.

Per Desjardins J.A.: Section 76 of the Canadian Wheat
Board Act declares all feed mills to be works for the general
advantage of Canada. Under subsection 8(1) of the Interpreta-
tion Act, an enactment applies to all of Canada unless a con-
trary intention is expressed. Although Parts II, III, V, and sec-
tions of Part VI are expressly limited to the “designated area”
of western Canada, there is no such limitation to section 76.
While the Act does not define “feed mill”, the Board correctly
read the expression to mean a plant where grain is processed
into animal feed and applied the deciding factor of the primary
and actual use, not the intended use, of the building. The mill
is therefore a work declared to be for the general advantage of
Canada within paragraph 92(10)(c) of the Constitution Act,
1867.

The application, in paragraph 92(10)(a), of federal jurisdic-
tion to “undertakings” extending beyond a single province
does not apply to works. Paragraph 2(h) of the Canada Labour
Code, in so far as it purports to confer jurisdiction over under-
takings declared to be for the general advantage of Canada, is
ultra vires. Commission du Salaire Minimum v. Bell Telephone
Company of Canada which dealt with conditions of work of an
undertaking, does not apply here. The power of Parliament to
assume exclusive legislative jurisdiction over a work which
would otherwise be wholly within provincial jurisdiction is an
exceptional one. The Board erred in saying that federal juris-
diction over a work carries with it authority over the undertak-
ing operating the work; but it does include the regulation of the
management of the work itself and the working conditions of
those directly involved in the operation of the work. This bal-

ment de Uexploitation de l'usine demeurent sous contréle pro-
vincial. ‘

Demande, introduite en application de article 28, de révi-
sion et d’annulation d’une décision par laquelle le Conseil
canadien des relations du travail a accrédité I’intimé comme
I’agent négociateur de dix-sept employés qui s’occupent direc-
tement de I’exploitation de I’usine de la requérante i Truro, en
Nouvelle-Ecosse. ‘

Cette usine produit des aliments pour animaux et additifs a
partir de céréales et autres. Le grain provient de 1’Ontario et de
I’Ouest. Les aliments pour le bétail constituent A I’heure
actuelle le principal produit de I'usine, mais la production des
aliments destinés 2 I’aquaculture est en pleine croissance. A la
nouvelle usine de Shur Gain 2 Truro, la moitié des immobilisa-
tions est consacrée 2 la production des aliments pour poissons.
Les aliments pour le bétail contiennent 65 p. 100 de grain, et
les additifs, 5 p. 100; les aliments pour poissons n’en contien-
nent pas. Le Conseil a conclu que par application de !’article
76 de la Loi sur la Commission canadienne du blé, 1’usine est
un ouvrage fédéral soumis & sa compétence pour ce qui est des
relations du travail. La requérante soutient que son usine n’est
pas une fabrique d’aliments pour les animaux et que la Loi
s’applique uniquement aux installations de 1’Ouest.

Arrér. 1a demande devrait étre rejetée.

Le juge Desjardins, J.C.A.: L’article 76 de la Loi sur la
Commission canadienne du blé déclare toutes les fabriques
d’aliments pour les animaux des ouvrages a I’avantage général
du Canada. Selon le paragraphe 8(1) de la Loi d’interpréiation,
tout texte s’applique, sauf disposition contraire expresse, &
I’ensemble du Canada. Si les parties II, 111, V et VI (particlle-
ment) sont expressément limitées 2 la «région désignée» de
I'Ouest, ’article 76 n’est pas soumis 2 pareille limitation. Bien
que «fabrique d’aliments pour les animaux» ne soit pas définie
par 1a Loi, le Conseil a correctement interprété cette éxpression
comme signifiant toute usine ol du grain est transformé en ali-
ment pour les animaux, et il a correctement appliqué le facteur
déterminant de I'utilisation premiere et effective de 1'installa-
tion, au lieu de sa destination initiale. L’usine est donc un
ouvrage déclaré a I’avantage général du Canada au sens de
I’alinéa 92(10)¢) de la Loi constitutionnelle de 1867.

La compétence fédérale, telle que la prévoit I’alinéa
92(10)a) a I'égard des «entreprises» s’étendant au-deld des
limites d’une province, ne s’applique pas aux ouvrages. L’ali-
néa 2h) du Code canadien du travail est inconstitutionnel dans
la mesure ot il vise les entreprises déclarées 4 1’avantage géné-
ral du Canada. L’arrét Commission du Salaire Minimum v. Bell
Telephone Company of Canada, qui portait sur les conditions
de travail dans une entreprise, ne s’applique pas en I’espece.
Le pouvoir du Parlement de s’attribuer la compétence 1égisla-
tive exclusive sur un ouvrage qui serait resté autrement sous
contrdle provincial est un pouvoir exceptionnel. Le Conseil a
conclu & tort que compétence fédérale sur un ouvrage signifie
aussi compétence sur I’entreprise qui exploite cet ouvrage;
cette compétence embrasse cependant la gestion de ’ouvrage
lui-méme ainsi que les conditions de travail de ceux qui s’oc-
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kanizes labour relations in the Shur Gain undertaking, author-
ity over the other employees being provincial.

Per Pratte J.A. (Stone J.A. concurring): Most of the provi-
sions of the Act either apply by their terms to all of Canada or
may be so extended. The case law of the Court holds that Par-
liament may legislate with respect to the labour relations of an
undertaking operating a federal work in so far as concerns
employees whose functions are closely related to the operation
of that work.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

An Act to Amend the Act incorporating “The Bell Tele-
phone Company of Canada”, S.C. 1882, c. 95.

An Act to incorporate The Bell Telephone Company of
Canada, S.C. 1880, c. 67.

An Act to amend the Railway Act, S.C. 1990, c. 6.

Atomic Energy Control Act, R.S.C., 1985, c. A-16, s. 18.

Bell Canada Act;, S.C. 1987, c. 19, ss. 2, 5.

Canada Grain Act, R.S.C., 1985, c. G-10, ss. 2 (as am. by
R.S.C., 1985 (4th Supp.), ¢. 37, s. 1), 3 (as am. idem, s.
2), 13, 55, 121(1).

Canada Labour Code, R.S.C.,
22.

Canadian National Railways Act, R.S.C.,
s. 18.

Canadian Wheat Board Act, R.S.C., 1985, ¢. C-24, ss. 2
(as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 38,s. 1), 3,5, 6,
20(1), 23, 24, 25 (as am. idem, s. 7), 26, 28(j), 30, 32,
33, 34, 35, 40, 45, 47, 48(2), 76.

Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vict,, ¢. 3 (U.K.) (as am.
by Canada Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.), Schedule to
the Constitution Act, 1982, Item 1) [R.S.C., 1985,
Appendix 1I, No. 5], ss. 91(29), 92(10)(a),(b),(c),
92A(1)(c) (as enacted by Constitution Act, 1982,
Schedule B, Canada Act 1982, 1982 c¢. 11 (U.K.)
[R.S.C., 1985, Appendix II, no. 44], s. 50).

Interpretation Act, R.S.C., 1985, ¢. I-21.

Labour Relations Act, R.S.0. 1980, c. 228.

List of Elevators in the Eastern Division Regulatmnv
SOR/89-319.

Minimum Wage Act, R.S.Q. 1941, c. 164.

1985, c. L-2, ss. 2(h), 4,

1985, c. C-19,

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
NOT‘ FOLLOWED:

Burns c. Cie du trust national Ltée, Montréal 500-09-
000728-857, 500-09-000731-851, Monet, Vallerant and
Baudoin JJ., judgment dated 10/7/90, Que. C.A., not yet
reported.

—

cupent directement de son exploitation. Cette conclusion a
pour effet de balkaniser les relations du travail au sein de I’en-
treprise de Shur Gain, ses autres employés étant soumis 2 la
compétence provinciale.

Le juge Pratte, J.C.A. (aux motifs duquel souscrit le juge
Stone, J.C.A.): La plupart des dispositions de la Loi s’appli-
quent A ’ensemble du pays soit d’emblée soit par extension.
Selon la jurisprudence de cette Cour, le Parlement a compé-
tence pour l1égiférer a I'égard des relations du travail entre I’en-
treprise qui exploite un ouvrage fédéral et ceux .de ses
employés dont les fonctions sont étroitement liées & I’exploita-
tion de cet ouvrage.

LOIS ET REGLEMENTS

Acte a effer d’amender 'acte constitutif de la Compa-
gnie Canadienne de Téléphone Bell, S.C. 1882, chap.
95. -

Acte a leffet d’incorporer la Compagnie Canadienne de
Téléphone Bell, S.C. 1880, chap. 67.

Code canadien du travail, L.R.C. (1985), chap. L-2, art.
2h), 4, 22.

Loi constitutionnelle de 1867, 30 & 31 Vict., chap. 3
(R.-U.) (mod. par la Loi de 1982 sur le Canada, 1982,
chap. 11 (R.-U.), annexe de la Loi constitutionnelle de
1982, n® 1) [L.R.C. (1985), appendice II, n® 5], art.
91(29), 92(10)a),b),c), 92A(1)c) (édictée par la Loi
constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi.de 1982 sur le
Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985), appen-
dice I, n® 44], art. 50).

Loi d’interprétation, L.R.C. (1985), chap. I- 21 ‘

Loi modifiant la Loi sur les chemins de fer, L.C. 1990
chap. 6.

Loi sur Bell Canada, L.C. 1987, chap 19, art 2 5.

Loi sur la Commission canadienne du blé, L.R.C. (1985),
chap..C-24, art. 2 (mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.),
chap. 38, art. 1), 3, 5, 6, 20(1), 23, 24, 25 (mod. idem,
art. 7), 26, 28)), 30, 32, 33, 34, 35, 40, 45, 47, 48(2),
76. ‘

Loi sur le contrle de I'énergie atomique, L.R.C. (1985),
chap. A-16, art. 18.

Loi sur le salaire minimum, S.R.Q. 1941, chap. 164,

Loi sur les Chemins de fer nationaux du Canada, LR.C.
(1985), chap. C-19, art. 18.

Loi sur les grains du Canada, L.R.C. (1985), chap. G-10,
art. 2 (mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), chap. 37, art.
1), 3 (mod. idem, art. 2), 13, 55, 121(1).

Loi sur les relations de travail, LR.O. 1980, chap. 228.-

Réglement sur la liste des installations de la région de
I’Est, DORS/89-319. .

JURISPRUDENCE

DECISION NON SUIVIE:

Burns ¢. Cie du trust national Ltée, Montréal 500-09-
000728-857, 500-09-000731-851, juges Monet, Vallerant
et Baudoin, jugement en date du 10-7-90, C.A. Qc, encore
inédit.
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Relations Board.

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

DESIARDINS J.A.: This section 28 [Federal Court
Act, R.S.C., 1985, c. F-7] application seeks to review
and set aside an order of the Canada Labour Rela-
tions Board dated April 10, 1990, certifying a group
of employees of Shur Gain, a division of Canada
Packers Inc. working at a feed mill in Truro, N.S. At
issue is whether the Board exceeded its jurisdiction in
so deciding.!

More specifically, two questions are raised:
whether the applicant’s feed mill in Truro, N.S., is a
work declared to be for the general advantage of
Canada pursuant to section 76 of the Canadian
Wheat Board Act? and, in the affirmative, whether the

1 See Canada Labour Code, R.S.C., 1985, ¢c. L-2, s. 22; Car-
gill Grain Co. v. Canada (Labour Relations Board), [1990] 1
F.C. 511 (C.A)), at p. 515, footnote 1.

2R.S.C, 1985, ¢. C-24.
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AVOCATS:

G. R. P. Moir et Arthur R. Donahoe, c.r., pour la
requérante.

Lewis Gottheil pour I'intimé.

Harold Doherty pour le Conseil canadien des
relations du travail.

PROCUREURS:

Burchell, MacDougall & Gruchy, Truro (Nou-
velle-Ecosse), pour la requérante.
TCA-Canada, Willowdale (Ontario), pour I’in-
timé.

Harold Doherty, Ottawa, pour le Conseil cana-
dien des relations du travail.

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

LE JUGE DEsIARDINS, J.C.A:: Il y a en 'espece
demande, introduite en application de 1’article 28
{Loi sur la Cour fédérale, 1.R.C. (1985), chap. F-7],
de révision et d’annulation d’une ordonnance en date
du 10 avril 1990, par laquelle le Conseil canadien des
relations du travail a accrédité 1’agent négociateur
d’un groupe d’employés de Shur Gain, division de
Canada Packers Inc., qui travaillent dans une usine
d’aliments pour animaux, 2 Truro (N.-E.). Il échet
d’examiner si, par cette décision, le Conseil a excédé
sa compétencel.

Deux questions se posent plus précisément, savoir
si I’'usine d’aliments pour animaux de la requérante &
Truro (N.-E.) est un ouvrage déclaré 2 1’avantage
général du Canada par application de ’article 76 de
la Loi sur la Commission canadienne du blé? et, dans

! Voir Code canadien du travail, LR.C. (1985), chap. L-2,
art. 22; Cargill Grain Co. ¢. Canada (Conseil des relations du
travail), [19901 1 C.F. 511 (C.A.), a la p. 515, note de bas de p.
1.

2 L.R.C. (1985), chap. C-24.
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labour relations at the said feed mill fall within fed-
eral jurisdiction.

THE FACTS

The respondent, on December 18, 1989, applied to
the Canada Labour Relations Board (the “Board™)
pursuant to section 24 of the Canada Labour Code
for certification as bargaining agent for seventeen
employees working at the feed mill operations of
Shur Gain at its Truro mill and directly involved in
the feed mill operations. They were described as:3

All employees of Canada Packers Shur-Gain Division includ-
ing warchousemen, labourers, millhands, crusher-grinder opet-
ator, packer, mixer operator, maintenance men, shipper-
receiver, pallet operator, and excluding stores and officer
employees, supervisors and those above the rank of supervisor.

According to the Board, they were all directly
involved in the feed mill operations and were classi-
fied as service centre clerk, grinder, mixer, fish feed
mixer, maintenance, pellet operator, general labourer,
and lead hands.4

Shur Gain is one of several divisions of Canada
Packers Inc. Canada Packers Inc. is involved in
diversified operations in all provinces of Canada
including food processing, packing houses, poultry
processing plants, dairy manufacturing products, feed
mills and potato operations. Shur Gain operates
nineteen feed mills in Canada, five of which are in
Atlantic Canada including the feed mill in Truro,
N.S. Each feed mill is an independent business entity
concentrating primarily on manufacturing and dis-
tributing animal feed to customers in the province
where the feed mill is located. The feeds produced in
Truro, for example, are sold to livestock producers,
the majority of whom, about eighty percent, (80%)
are located in Nova Scotia. The remainder, approxi-
mately twenty percent, (20%) are transported to
Newfoundland to be sold in that province.’

3AB, atp. 4.
4 AB, atp. 195.
5 A.B.,, at pp. 35-36 and 194.

I’affirmative, si les relations du travail dans cette
usine releévent de la compétence fédérale.

LES FAITS DE LA CAUSE

Le 18 décembre 1989, I'intimé s’est fondé sur 1’ ar-
ticle 24 du Code canadien du travail pour demander
au Conseil canadien des relations du travail (le «Con-
seil») de I'accréditer comme agent négociateur de
dix-sept employés qui s’occupent directement de
’exploitation de ’'usine d’aliments pour animaux de
Shur Gain & Truro. Ces employés étaient énumérés
comme suit3:

[TRADUCTION] Tous les employés de la division Shur-Gain de
Canada Packers, dont les magasiniers, les manceuvres, les tra-
vailleurs d’usine, I’opérateur de concasseur-broyeuse, le sau-
risseur, les préposés a I’entretien, le réceptionnaire-expéditeur,
I’opérateur de chariot élévateur, A ’exclusion des employés de
magasin et de bureau, des surveillants et du personnel de rang
supérieur.

Selon le Conseil, ces employés s’occupaient tous
directement de I’exploitation de I'usine d’aliments: il
s’agit de commis au centre de service, de broyeurs,
de mélangeurs, de mélangeurs d’aliments pour pois-
sons, de préposés a !'entretien, de préparateurs de
patées en boulettes, de manceuvres et de chefs

d’équipe?.

Shur Gain est 'une des nombreuses divisions de
Canada Packers Inc., qui est une compagnie diversi-
fiée avec des entreprises dans toutes les provinces
canadiennes: conditionnement d’aliments, conserve-
ries, conditionnement de la volaille, produits laitiers,
provendes et conditionnement de pommes de terre.
Shur Gain exploite dix-neuf usines d’aliments pour
animaux au Canada, dont cinq dans les provinces de
I’ Atlantique, y compris celle qui se trouve a Truro
(N.-E.). Chaque usine d’aliments pour animaux est
une entité commerciale indépendante qui s’occupe
principalement de la fabrication d’aliments pour ani-
maux et de leur distribution aux clients dans la pro-
vince ol elle est située. Par exemple, les aliments
produits a Truro sont vendus aux éleveurs de bétail,
dont la majorité, a peu prés 80 p. 100, sont établis en
Nouvelle-Ecosse. Le reste, a peu prés 20 p. 100 du
total, est envoyé 2 Terre-Neuve pour y étre vendu®.

3 Dossier d’appel, a la p. 4.
4 Dossier d’appel, a la p. 195.
5 Dossier d’appel, aux p. 35, 36 et 194.
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The Truro feed mill produces three types of feed:
animal feed for livestock and poultry; “ultra-mix”
which is a special package of ingredients that is sup-
plied to other feed mills of Shur Gain in Atlantic
Canada for use in their production processes; and fish
feed ‘which is “a growing business in Atlantic
Canada”.6 The aquaculture industry has expanded
and Shur Gain has decided to get into this new activ-
ity. Fish feed, which contains no grain, is used to
feed various types of fish including salmon, trout,
halibut and arctic char. It is being produced in Shur
Gain’s old plant in Truro as a pilot project.”? At Shur
Gain’s new plant in Truro, which represents a total
investment of about $9 million, fifty percent (50%) of
the capital cost is related to animal and poultry feeds
and the other fifty percent (50%) is related to the fish
feed operation.® According to the applicant, this fish
feed product has the potential of evolving as the
major product in Truro; at the present time, however,
livestock and poultry feed is the primary commodity
being produced at the Truro feed mill.?

Shur Gain’s Truro feed mill purchases through
brokers about 25,000 metric tonnes of grain annually.
About seventy-five percent (75%) is barley, wheat
and oats originating from Canada’s Prairie Provinces,
while about twenty-five percent (25%) is corn from
Ontario. A small amount of barley and oats is pur-
chased from local producers. The protein which is
used to mix with the grains is derived from soybean
received from Ontario, and canola (rapeseed) which
is shipped from Ontario or the West. Almost all the
grain from Ontario and the Western Provinces is
brought directly into the Truro feed mill by rail car.
Occasionally, a shipment is received by truck through
a grain elevator in Halifax, N.S., which in turn
receives its grain via ship from Thunder Bay, Ont.
Each year, also, there are a few shipments of locally
grown grain hauled in by truck.

When the raw grain arrives in Truro, it is unloaded
from the rail cars through a bucket-lift conveyor into
four (4) storage tanks, each holding eight thousand

6 AB., at p. 166.
7 A.B., at p. 169.
8 AB,, at p. 167.
9 A.B,, at p. 194.

L’usine de Truro produit trois genres d’aliments:
les aliments destinés au bétail et a 1a volaille, 1’ «ultra-
mélange» qui est un mélange spécial d’ingrédients
destiné a la production des autres usines d’aliments
de Shur Gain dans les provinces de 1’ Atlantique, et
les aliments pour poissons, qui constituent une
«affaire en pleine croissance dans la région de I’ At-
lantique»®. L’aquaculture s’est développée et Shur
Gain a décidé d’y prendre pied. Les aliments pour
poissons, qui ne contiennent pas de céréales, sont
destinés aux diverses especes, dont le saumon, la
truite, I’aiglefin et I’omble-chevalier. Ils sont produits
dans I’ancienne usine de Shur Gain a Truro, a titre de
projet-pilote’. A la nouvelle usine de Shur Gain 2
Truro, qui représente un investissement total de
quelque 9 millions de dollars, 1a moitié des immobili-
sations est consacrée a la production des aliments
pour bétail et volaille, et la moitié restante a la pro-
duction des aliments pour poissons8. Selon la requé-
rante, les aliments pour poissons pourraient devenir
le principal produit de I'usine d’aliments de Truro;
pour le moment cependant, les principaux produits y
sont les aliments pour animaux et pour volaille.

L’usine d’aliments de Truro de Shur Gain achete
chaque année quelque 25000 tonnes métriques de
céréales, par I’entremise de courtiers. L’orge, le blé et
I’avoine provenant des Prairies en constituent les 75
p. 100, et le mais de 1’Ontario, les 25 p. 100 restants.
Une petite quantité d’orge et d’avoine est fournie par
les producteurs locaux. La protéine qui est mélangée
aux céréales est extraite du soja de 1’Ontario, et du
canola (graine de colza) provenant de I’Ontario et de
I’Ouest. Presque tout le grain de 1’Ontario et des pro-
vinces de 1’Ouest est transporté par chemin de fer a
P’usine de Truro méme. Le grain y est parfois trans-
porté par camion depuis un silo situé a Halifax
(N.-E.), oli il arrive par bateau de Thunder Bay
(Ontario). En outre, quelques chargements de grain
local y sont transportés par camion tous les ans.

Lorsque le grain brut arrive a Truro, on le décharge
des wagons a I’aide d’un convoyeur a godets dans
quatre (4) réservoirs, d’une capacité de huit mille

6 Dossier d’appel, a la p. 166.
7 Dossier d’appel, a la p. 169.
8 Dossier d’appel, a la p. 167.
9 Dossier d’appel, a la p. 194.
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(8,000) bushels. From the storage tanks, the grain is
directed through pipes (gravity feed) to grinding,
crushing, rolling machines or mixing containers,
depending on the product being manufactured. The
processed grain is then combined with other additives
to form the final product which is mainly in the form
of a mash or pellets. The proportion of grain to other
additives in the various products is as follows:

Livestock and Poultry Feed 60%
Ultra-Mix 5%
Fish Feed Nil

Shur Gain also operates a small retail outlet at the
Truro feed mill which offers pet foods, vitamins, vet-
erinary products and bags of feed for sale to local
customers. 10

THE BOARD’S DECISION

The applicant argued strenuously before the Board
that the Truro feed mill fell within provincial juris-
diction. The respondent simply produced previously
issued certification orders of the Board affecting
other feed mills in Atlantic Canada.

The Board proceeded first to decide whether the
applicant’s feed mill in Truro, N.S., was a work
declared by Parliament to be for the general advan-
tage of Canada. Relying on a decision of this Court in
Cargill,1! the Board concluded that section 76 of the
Canadian Wheat Board Act applied to the whole of
Canada with the result that Shur Gain’s feed mill in
Truro, N.S. was a work so declared.!2 The Board
came to such a conclusion notwithstanding the argu-
ment of the applicant that the operation in Truro N.S.
was not a “feed mill” within the terms of the Cana-
dian Wheat Board Act. The applicant had argued that
the diversification from livestock and poultry feeds to
fish feed in which grain is not an ingredient removed
its operation from the traditional concept of a feed
mill. The Board noted that the Canadian Wheat
Board Act does not define “feed mills”, “flour mills”,

10 A.B., at pp. 194-195.
W Cargill, supra, footnote 1.
12 AB., at pp. 203-204.

(8 000) boisseaux chacun. De 13, le grain est envoyé
dans des tuyaux (alimentation par gravité) aux
broyeuses, aux concasseurs, aux aplatisseurs ou aux
mélangeuses, selon le produit tabriqué. On ajoute
alors des additifs au grain traité pour fabriquer le pro-
duit final, sous forme principalement de purée ou de
granulés. Le rapport du grain aux additifs est la sui-
vante dans les différents produits:

Aliments pour le bétail et pour la volaille 60 %
Ultra-mélange 5%
Aliments pour poissons 0%

Shur Gain dispose aussi & 1’usine d’aliments pour
animaux de Truro d’une boutique de vente au détail
ol des aliments pour animaux domestiques, des vita-
mines, des produits vétérinaires et des sacs de pro-
vende sont a la disposition de la clientgle locale!0.

LA DECISION DU CONSEIL

Devant le Conseil, la requérante a soutenu avec
force que 1’usine d’aliments pour animaux de Truro
relevait de la compétence provinciale. De son cOté,
I'intimé s’est contenté de produire les ordonnances
d’accréditation précédemment rendues par le Conseil
a Pégard d’autres usines d’aliments pour animaux
des provinces de I’ Atlantique.

Le Conseil s’est en premier lieu penché sur la
question de savoir si la fabrique d’aliments pour ani-
maux de la requérante a Truro (N.-E.) était un
ouvrage déclaré par la loi & I’avantage général du
Canada. Se fondant sur ’arrét Cargill'! de cette
Cour, il a conclu que 'article 76 de la Loi sur la
Commission canadienne du blé s’appliquait a I'en-
semble du territoire canadien et qu’en conséquence,
la fabrique d’aliments pour animaux de Shur Gain a
Truro (N.-E.) était un ouvrage de cette catégoriel2. Le
Conseil a tiré cette conclusion malgré I’argument
avancé par la requérante, a savoir que 1’établissement
de Truro n’était pas une «fabrique d’aliments pour les
animaux» au sens de la Loi sur la Commission cana-
dienne du blé. La requérante avait fait valoir que sa
diversification, passant des provendes pour le bétail
et pour la volaille aux aliments pour poissons qui ne

10 Dossier d’appel, aux p. 194 et 195.
11 Cargill, précité, note 1.
12 Dossier d’appel, aux p. 203 et 204.
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“feed warehouses” or “seed cleaning mills” used in
section 76 of the Act. It adopted, however, the test
developed by the Ontario Labour Relations Board in
Maple Leaf Mills Ltd.; Master Feeds Branch,
London, Ont. Re as to what function “the building in
question is primarily devoted to...”!3 and con-
cluded:14

...the primary operation of Shur-Gain’s Truro feed mill is
milling grain for mixing into livestock and poultry feeds. It
seems to us that this is the type of operation that the legislation
had in mind when the declaration was enacted. We are satisfied
that on the facts before us at the present time, Shur-Gain’s
operation at Truro, N.S. is a feed mill within the terms of the
CWB Act.

With regard to whether federal jurisdiction over the
work entailed jurisdiction over the labour and man-
agement operation of such work, the Board made a
thorough analysis of the decision of this Court in
Cargill and in Central Western Railway Corp. v.
U.T.U.,15 and concluded:!6

From an analysis of the foregoing views expressed by the vari-
ous Federal Court Judges who have had an opportunity to
speak on the matter, it is apparent that the debate over the prin-
ciples to be applied when determining constitutional authority
over labour relations where works are declared to be federal
under section 92(10)(c) of the Constitution Act, 1867 is far
from settled. Until it is, it seems to us the wise course for the
Board to take is to adopt the interpretation which gives realistic
substance to section 4 of the Code:

“4, This Part applies in respect of employees who are
employed on or in connection with the operation of any fed-

contiennent pas de grain, faisait que son entreprise
n’avait plus rien du modele traditionnel de fabrique
d’aliments pour animaux. Le Conseil a noté que la
Loi sur la Commission canadienne du blé ne définis-
sait pas les «fabriques d’aliments pour les animaux»,
«minoteries», «entrepdts d’aliments pour les ani-
maux» ou «stations de nettoiement des semences»
visés & son article 76. Il a cependant adopté le critere
défini dans I’affaire Maple Leaf Mills Ltd.; Master
Feeds Branch, London, Ont. Re par la Commission
des relations de travail de 1’Ontario pour ce qui était
de savoir a quelle fonction [TRADUCTION] «le batiment
en question est destiné au premier chef . .. »!3 pour
conclure!4:

[TRADUCTION] . . . & I'usine d’aliments pour animaux de Truro,
Shur-Gain s’occupe principalement de moudre le grain en vue
de le mélanger aux aliments pour le bétail et pour la volaille. Il
nous semble que c’est le genre d’activité a laquelle songeait le
1égislateur lorsqu’il a fait la déclaration. Nous sommes con-
vaincus, compte tenu des faits dont nous avons pris connais-
sance, qu’a Truro (N.-E.), Shur-Gain exploite une usine d’ali-
ments pour animaux au sens de la Loi sur la CCB.

En ce qui concerne la question de savoir si la com-
pétence fédérale sur 1’ouvrage s’étendait aux rela-
tions du travail entre le personnel et la direction de
cet ouvrage, le Conseil a fait une analyse minutieuse
de Yarrét Cargill ainsi que de la décision Central
Western Railway Corp. ¢. T.U.T.}5 de notre Cour,
pour conclure!S:

[TrRADUCTION] 11 ressort de I’examen des avis exprimés par les
divers juges de la Cour fédérale qui ont eu I’occasion de se
prononcer a ce sujet que la question des principes sur lesquels
il faut se fonder pour déterminer de qui relevent les relations
de travail lorsque des ouvrages sont déclarés €tre de nature
fédérale en vertu de I’alinéa 92(10)c) de la Loi constitution-
nelle de 1867 est loin d’étre réglée. Tant qu’elle ne le sera pas,
il nous semble sage d’interpréter 1’article 4 du Code de
maniére a lui donner un fondement réaliste:

«4. La présente partic s’applique aux employés dans le cadre
d’une entreprise fédérale et a leurs syndicats, ainsi qu’a leurs

eral work, undertaking or business, in respect of the employ-
ers of all such employees in their relations with those
employees and in respect of trade unions and employers’

13 [1974] OLRB Rep. 797, at p. 798,

14 A.B., at p. 204,

15119891 2 F.C. 186 (C.A.). It should be noted that when the
reasons for the decision of the Board were delivered on April
9, 1990, a day previous to the order presently under attack, the
Supreme Court of Canada had not as yet rendered its decision
in United Transportation Union v, Central Western Railway
Corp., [1990] 3 S.CR. 1112.

16 AB., at pp. 210-212.

employeurs et aux organisations patronales regroupant ceux-
ci» (C’est nous qui soulignons.)

13 {1974] OLRB Rep. 797, a la p. 798.

14 Dossier d’appel, a la p. 204.

15 [1989] 2 C.F. 186 (C.A). Il y a licu de noter qu’au
moment oll le Conseil prononga les motifs de sa décision le
9 avril 1990, c’est-d-dire la veille de I’ordonnance portée en
appel, la Cour supréme du Canada n’avait pas encore rendu
son arrét Travailleurs unis des transports c. Central Western
Railway Corp., [1990] 3 R.C.S. 1112.

16 Dossier d’appel, aux p. 210 a 212.
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organizations composed of those employees or employers.”
(Emphasis added)

(For what it is worth, we note that section 2(h) of the Code
also refers to “undertakings” as well as to “works”).

To do otherwise would be to question the authority which Par-
liament has traditionally exercised over the grain industry,
even in Western Canada where the Grain Act and the CWB
Act declarations capture practically the whole industry. This
authority has not only included the regulation of the movement
and processing of grain, it has also extended to the regulation
of industrial relations in the industry. Examples of this juris-
diction which has been accepted by the labour relations com-
munity in the grain industry are found in the “back-to-work”
legislation which has been enacted by Parliament in recent
years.

It would require some very clear and unequivocal directions
from the Court for this Board to say that some undertakings in
the grain industry, or for that matter in other industries where
works have declared [sic] to be federal and which have tradi-
tionally been regulated for labour relations purposes under Part
I of the Code, now fall within provincial jurisdiction. In the
absence of such a clear direction, and, with the utmost respect
to those who may have expressed views to the contrary, we
prefer and adopt the majority decision in Central Western
which is supported by the minority in the Cargill decision.
Given the narrowest interpretation, this appears to stand for the
proposition that undertakings, or presumably identifiable divi-
sions thereof, which operate- works that have been declared to
be federal works pursuant to section 92(10)(c) of the Constitu-
tion Act, 1867 on an ongoing and continuous basis, fall within
the meaning of “federal works, undertakings or businesses” for
the purposes of section 4 of the Code. (There appears to be
room for an even broader interpretation according to the views
expressed by Justices Lacombe and MacGuigan).

Unlike the situation in the Cargill decision where the affected
employees were not directly employed upon the declared
work, what we have before us in this case involves employees
who actually operate the works which have been declared to be
federal under section 76 of the CWB Act.

The undertaking, Shur-Gain, a division of Canada Packers is
solely in the business of operating feed mills in various parts
of the country. Shur-Gain operates the feed mill at Truro, N.S,,
as a separate business from its other feed mills, on an ongoing
and continuous basis. Applying the Central Western test, the
Board accordingly concludes that it does have jurisdiction to
regulate the labour relations of Shur-Gain’s feed mill at Truro,
N.S. The Board will therefore proceed to determine the merits
of the application for certification and the parties will be noti-
fied of the Board’s decision in due course.

(En passant, nous remarquons que ’alinéa 2h) du Code parle
non seulement d’«ouvrages», mais également d’ «entreprises»,)

Faire autrement serait remettre en question le pouvoir que le
Iégislateur fédéral a toujours exercé a I’égard du secteur céréa-
lier, méme dans 1’Ouest du Canada ou les déclarations qui ont
été faites en vertu de la Loi sur les grains et de la Loi sur la
CCB s’appliquent a presque tout le secteur. Ce pouvoir com-
prend non seulement la réglementation du transport et du con-
ditionnement du grain, mais également la réglementation des
relations de travail du secteur. Des exemples de cette compé-
tence, qui a €té acceptée par le monde de relations de travail
dans le secteur céréalier, se trouvent dans les lois de «retour au
travail» qui ont été adoptées par le 1égislateur fédéral au cours
des dernires années.

11 faudrait que les tribunaux donnent des directives trés claires
et précises pour que le Conseil déclare que certaines entrepri-
ses du secteur céréalier, ou en fait d’autres secteurs, ou des
ouvrages ont été déclarés étre de nature fédérale et qui ont tou-
jours été assujettis a la Partie [ du Code sur le plan des rela-
tions de travail, relévent maintenant de la compétence provin-
ciale. A défaut d’une telle directive, et avec tout le respect que
nous devons 2 ceux qui peuvent avoir exprimé une opinion
contraire, nous préférons adopter le jugement rendu par la
majorité dans I’affaire Central Western, lequel est appuyé par
la minorité dans Cargill. Strictement parlant, il semble que les
entreprises, ou des divisions d’entreprises probablement identi-
fiables, qui exploitent d’une maniére continue des ouvrages qui
ont été déclarés étre des ouvrages fédéraux conformément 2
I’alinéa 92(10)c) de la Loi constitutionnelle de 1867 sont des
«entreprises fédérales» au sens du Code. (Il semble étre possi-
ble de donner une interprétation encore plus large, selon I’avis
exprimé par les juges Lacombe et MacGuigan.)

Contrairement 2 ce qui s’est passé dans I’affaire Cargill, ou les
employés visés n’étaient pas directement affectés & I'ouvrage
qui avait fait I’objet de la déclaration, nous avons affaire en
Vesptce 2 des employés qui s’occupent réellement des
ouvrages qui ont été déclarés étre de nature fédérale en vertu
de I’article 76 de la Loi sur la CCB.

L’entreprise en cause, Shur-Gain, une division de Canada Pac-
kers, s’occupe uniquement de I’exploitation d’usines d’ali-
ments pour animaux dans diverses parties du pays. Shur-Gain
exploite I"usine de Truro (N.-E.) en tant qu’entreprise distincte
de ses autres usines, et ce, d’une maniere continue. Nous nous
fondons sur le critere établi dans I’affaire Central Western pour
conclure que le Conseil a compétence pour réglementer les
relations de travail 4 I'usine que Shur-Gain exploite & Truro
(N.-E.). 1l instruira donc la demande d’accréditation au fond et
les parties seront en temps et lieu informées de la décision
qu’il rendra.
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The following day, on April 10, 1990, the Board
issued an order certifying the respondent as bargain-
ing agent for a unit comprising:17
“all employees of Shur-Gain, a division of Canada Packers

Inc., employed at its feed mill at Truro, Nova Scotia, excluding
lead hands and those above”.!#

THE SUBMISSIONS IN THIS APPLICATION

The applicant submits that the declaration con-
tained in section 76 of the Canadian Wheat Board
Act is restricted to western mills and those specially
described in the Schedule to the Act. It argues, alter-
natively, that section 76 of the Canadian Wheat
Board Act only applies to mills where grain is
processed into animal feed. The phrase “feed mill,
feed warehouse” or “les fabriques ou entrepots d’ali-
ments pour les animaux”, in section 76 of the Cana-
dian Wheat Board Act, must be read in context. Since
the Canadian Wheat Board Act deals with grain, it
can only .cover physical plants where grain is
processed into animal feed. In this case, says the
applicant, the Canada Packers Inc. plant does not fall
within the language of the Act because half of the

" plant is designated for the production of fish feed
without the use of grain and the other half produces
both animal feed made substantially from grain and
ultra-mix which has virtually no grain content.

17 AB., at p. 215.

18 The report of the investigating officer contains the follo-
wing description of the “Exclusions” and of the “Lead Hand
Position” (A.B., at pp. 114-115):

Exclusions Number of
‘Employees

manager 1
accounting clerk 1
data entry clerk 1
secretary 1
sales supervisor 1
salesman 3
production manager 1
lead hand 3
Total 12

(Continued on next page)

d

Le lendemain, savoir le 10 avril 1990, le Conseil a
rendu une ordonnance accréditant 1’intimé comme
agent négociateur d’une unité comprenant!?:

«tous les employés de Shur-Gain, division de Canada Packers
Inc., travaillant & l'usine d’aliments pour animaux située a
Truro (N.-E.), 2 I’exclusion des chefs d’équipe et ceux de rang
supérieur»!8.

LES ARGUMENTS DE PART ET D’AUTRE

La requérante soutient que la déclaration de 1’ar-
ticle 76 de la Loi sur la Commission canadienne du
blé ne s’applique qu’aux entreprises de 1'Ouest et a
celles qui figurent expressément a 1’annexe de cette
loi. Ou encore,  titre subsidiaire, que cet article ne
s’applique qu’aux usines oil le grain est transformé
en aliments pour animaux. Les mots «les fabriques ou
entrepbts d’aliments pour les animaux» ou «feed mill,
feed warehouse» figurant 2 ’article 76 de la Loi sur
la Commission canadienne du blé doivent s’interpré-
ter dans leur contexte. Puisque la Loi sur la Commis-
sion canadienne du blé concerne le grain, elle ne
s’applique qu’aux installations od le grain est trans-
formé en aliments pour animaux. La requérante sou-
tient qu’en I’espéce, 1’'usine de Canada Packers Inc.
ne tombe pas dans le champ d’application de cette
loi, puisque la moiti¢ en est destinée a la production
des aliments pour poissons qui ne renferment pas de
céréales, et I’autre moitié & la production & la fois des
aliments pour animaux qui renferment une quantité
substantielle de céréales et de I'ultra-mélange, qui
n’en contient pratiquement pas.

17 Dossier d’appel, & la p. 215.

18 Le rapport de I’enquéteur comprend 1’énumération sui-
vante des «postes exclus» ainsi que ’exposé des fonctions du
«chef d’équipe» (Dossier d’appel, aux p. 114 et 115):

[TRADUCTION] Postes exclus Nombre
d’employés

directeur 1.
teneur de livres . 1
préposé 2 la saisie des données 1
secrétaire 1
surveillant des ventes 1
commis de vente 3
directeur de la production 1
chef d’équipe 3
Total 12

(Suite a la page suivante)
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With regard to the constitutional argument, the
applicant, in essence, submits the following: in Com-
mission du Salaire Minimum v. Bell Telephone Com-
pany of Canada,!® Martland J., for the Court, points
out that the words “works” and ‘“undertakings”
within the excepted classes mentioned in subsection
92(10) [Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vict,, ¢. 3
(UK.) (as am. by Canada Act 1982, 1982, c. 11
(U.K.), Schedule to the Constitution Act, 1982, Item
1) [R.S.C., 1985, Appendix II, No. 5]] are to be read
disjunctively. Martland J. also observes that the mat-

(Continued from previous page)

Lead Hand Position

There is a difference of opinion on what are the
responsibilities of lead hand. The applicant says
the lead hands are known as “foremen” in the
plant and have the right to hire, fire, discipline,
and perform usual management functions. The
employer says they possess none of these respon-
sibilities or authority and have minimal superviso-
ry duties. The incumbents refer to themselves as
“foremen”. Please see copy of employer’s submis-
sion dated January 18, 1990, on file.

The investigating officer interviewed one of the
lead hands, Mr. Wayne Crowe, who said that the
lead hands do have the right to hire. In fact, he
said, that last year when a new employee was hi-
red, Shur-Gain invited applications for the vacant
position. Then Mr. Crowe and Mr. George
Chestnut were given the stack of applications to
go through and select a successful candidate. The
two (2) lead hands selected the successful appli-
cant, Mr. Darcy Doucette, who was then hired by
Shur-Gain.

In matters of discipline, Mr. Crowe says the lead
hands can and have issued verbal warnings to em-
ployees without reference to anyone else in mana-
gement. However, when it came to more serious
discipline, such as suspension or discharge, the
lead hands report to Eric Murphy, Manager, who
administers the discipline. Mr. Crowe, who said
he was known in the plant as a “foreman”, said he
schedules overtime, when necessary, sometimes
with, and sometimes without, prior approval from
Eric Murphy.

Mr. Crowe said that in addition to their superviso-
ry duties, the lead hands work along with the other
employees and share all the duties of their subor-
dinates.

19 [1966] S.C.R. 767, at p. 772.

A titre d’argument constitutionnel, la requérante
soutient essentiellement ce qui suit: dans Commission
du Salaire Minimum v. Bell Telephone Company of
Canada'?, le juge Martland, rendant le jugement de
la Cour, a souligné que les deux mots «ouvrages» et
«entreprises» figurant parmi les exceptions du para-
graphe 92(10) [Loi constitutionnelle de 1867, 30 &
31 Vict,, chap. 3 (R.-U.) (mod. par la Loi de 1982 sur
le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.), annexe de la Loi
constitutionnelle de 1982, n° 1) [L.R.C. (1985),
appendice II, n° 5]] devaient étre considérés séparé-

(Suite de la page précédente)

Poste de chef d’équipe

Les opinions divergent quant aux attributions du
chef d’équipe. Le syndicat demandeur fait valoir
que les chefs d’équipe sont connus a 1’usine
comme «contremaitres» habilités 4 embaucher, a
renvoyer du personnel, a appliquer des mesures
disciplinaires et & exercer les fonctions habituelles
de direction. L’employeur réplique qu’ils ne sont
investis d’aucun de ces pouvoirs ou attributions, et
n’ont que des fonctions de surveillance minimes.
Les intéressés se disent eux-mémes «contre-
maitres». Priere de voir au dossier le mémoire en
date du 18 janvier 1990 de ’employeur.

L’enquéteur a interrogé 1'un de ces chefs d’é-
quipe, M. Wayne Crowe, qui a déclaré qu’ils
étaient effectivement habilités A embaucher du
personnel. Il fait savoir en fait que ’année der-
niere, lorsqu’il s’agissait d’engager un nouvel em-
ployé, Shur-Gain a fait un appel de candidatures,
puis a confié 3 M. Crowe et & M. George Chestnut
une liasse de demandes pour instruction et sélec-
tion d’un candidat. Les deux (2) chefs d’équipe
ont sélectionné M. Darcy Doucette, qui fut alors
engagé par Shur-Gain.
En matiére de discipline, M. Crowe fait savoir que
les chefs d’équipe peuvent, sans en référer & aucun
supérieur, donner et ont effectivement donné des
avertissements verbaux aux employés. Cependant,
pour ce qui était des mesures de discipline plus ri-
goureuses comme la suspension ou le renvoi, les
chefs d’équipe rendent compte au directeur, M.
Eric Murphy, qui prend alors la mesure discipli-
naire qui s’impose. M. Crowe, qui reconnait qu’il
est connu 2 1’usine comme «contremaitre», fait sa-
voir qu’il décide le cas échéant des heures supplé-
mentaires, avec ou sans autorisation préalable de
M. Eric Murphy.
M. Crowe fait savoir qu’outre leurs fonctions de
surveillance, les chefs d’équipe travaillent cbte 2
cbte avec les autres employés et partagent toutes
les tiches de leurs subordonnés.

19.11966] R.C.S. 767, 4 la p. 772.
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ters coming within the classes of legislative subjects
defined in that subsection extend beyond the mere
physical structure of e.g. a railway or a telephone sys-
tem. When dealing exclusively with “works” and not
“undertakings”, the converse, submits the applicant,
is almost irresistible: the matter in relation to federal
“works” does not extend beyond the mere physical
structure of the work. The applicant cites Laskin’s
Canadian Constitutional Law:20

If anything can be gathered from what has been done under
section 92(10)(c), as well as from what has been said about it,
the result of a declaration of a “work” to be for the general
advantage of Canada must surely be to bring within federal
authority not only the physical shell or facility but also the
integrated activity carried on therein; in other words, the decla-
ration operates on the work in its functional character: see R. v.
Thumlert, supra.

But then, it interprets that statement in the following
way. The illustration The Queen v. Thumlerf?! and
- the two cases Jorgenson v. Attorney General of
Canada?? and Chamney v. The Queen?3 cited by P.
W. Hogg?* do not hold that jurisdiction over a work
brings within federal jurisdiction all activities carried
on at the work. If that were so, the distinction
between “work” and “undertaking” would be totally
destroyed. These cases only indicate that authority
over the work includes authority to control the uses
to which the work may be put.25 The undertaking
itself does not come under federal jurisdiction. The
applicant adopts the position of Hugessen J.A. (dis-

20 N. Finkelstein, Vol. 1, 5th ed. (Toronto: Carswell, 1986)
at pp. 628-629.

21 (1959), 20 D.L.R. (2d) 335 (Alta. C.A.).

22 [1971] S.C.R. 725.

23 [1975] 2 S.C.R. 151.

24 Constitutional Law of Canada, 2nd ed. (Toronto: Cars-
well, 1985) at p. 492, where the following comment appears:

It has been held that these declarations are effective to

authorize federal regulation of the delivery, receipt, storage

and processing of the grain, that is to say, the activities car-

ried on in or about the “works”.

25 1. H. Fraser. “Some Comments on Subsection 92(10) of
the Constitution Act, 1867 (1984), 29 McGill L.J. 557, at p.

(Continued on next page)

ment 1’un de I’autre. Le juge Martland fait également
observer que les matieres relevant des catégories de
compétence législative prévues & ce paragraphe
débordent les installations par exemple d’un chemin
de fer ou d’un réseau téléphonique. Lorsqu’il est
question exclusivement d’«ouvrages» et non pas
d’«entreprises», la requérante soutient que I’inverse
est 4 peu prés irréfragable: la nature fédérale des
«ouvrages» ne déborde pas leur structure matérielle.
La requérante cite a cet effet Laskin’s Canadian
Constitutional Law?0;

[TRADUCTION] Si I’on peut tirer une conclusion quelconque
de ce qui a été fait en application de 1’alinéa 92(10)c) et de ce
qui a été dit & ce sujet, c’est que le fait de déclarer un
«ouvrage» a ’avantage général du Canada doit certainement
soumettre & la compétence fédérale non seulement I’enveloppe
matérielle ou I'installation, mais également I’activité intégrée
qui s’y exerce; autrement dit, la déclaration s’applique a I’ou-
vrage envisagé sous I’angle fonctionnel: voir R. v. Thumlert,
précité.

Voici cependant I’interprétation qu’elle donne de ce
passage: ’exemple cité, The Queen v. Thumlerf?!, et
les deux arréts Jorgenson c. Procureur général du
Canada?? et Chamney c. La Reine?3 cités par P. W.
Hogg?* ne jugent pas que compétence fédérale sur un
ouvrage signifie compétence fédérale sur toutes les
activités qui s’y exercent. Cela efit-il été le cas, il n’y
aurait plus aucune distinction entre «ouvrage» et
«entreprise». Ces jurisprudences ne font qu’indiquer
que la compétence sur un ouvrage s’entend égale-
ment du droit de regard sur les destinations possibles
de cet ouvrage?S. L’entreprise elle-méme ne tombe
pas dans la spheére de compétence fédérale. La requé-

20 N. Finkelstein, Vol. 1, 5¢ éd. (Toronto: Carswell, 1986),
aux p. 628 et 629,

21 (1959), 20 D.L.R. (2d) 335 (C.A. Alb.).

22 [1971] R.C.S. 725.

23[1975] 2 R.C.S. 151.

24 Constitutional Law of Canada, 2¢ éd. (Toronto: Carswell,
1985) a la p. 492, ol on peut lire ce qui suit:

[TRADUCTION] 11 a ét€ jugé que ces déclarations suffisent pour

autoriser la réglementation fédérale de la livraison, de la

réception, de I’entreposage et de la transformation du grain,

c’est-2-dire les activités qui s’exercent 2 P’intérieur ou 2

proximité des «ouvrages» en question.

25 |, H. Fraser. «Some Comments on Subsection 92(10) of
the Constitution Act, 1867» (1984), 29 McGill L.J. 557, ala p.

(Suite a la page suivante)
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senting) in Central Western26 that “[wlorks, being
physical things, do not have labour relations”. It dis-
tinguishes the position taken by Marceau J.A. in that
same case. Marceau J.A. was of the view that there
was. “a basic difference... between...
taking . . . which happens to use such a work to con-
duct its operations and ... the undertaking whose
sole reason for being is to operate on a continuing
basis the federal work”. Marceau J.A. said that when
the national dimension is present, “the federal charac-
ter of the work ‘would attract federal jurisdiction over
all essential aspects of the operation thereof”.27 But,
says the applicant, an undertaking such as that of
Shur Gain in Truro is in a different situation because
it produces a product by purchasing and transporting
inputs, by processing them at a work and by selling
and transporting the product to customers. It cannot
be said of a manufacturing interest, as it can of a rail-
way undertaking, that its sole reason for being is to
operate a work., A manufacturing interest simply hap-
pens to use such a work to conduct its operations.

The respondent submits on the first point that
under a proper interpretation of section 76 of the
Canada Grain Act, all mills in Canada are declared to
be works for the general advantage of Canada. It fur-
ther argues that because a substantial portion of the
mill’s activities in Truro is devoted to producing
animal feeds, the fish feed portion of the operation is
only incidental with the effect that the operation of
Shur Gain in Truro, N.S., comes within the provi-
sions of section 76 of the Canadian Wheat Board Act.

(Continued from previous page)

587: “Jurisdiction over a work of necessity includes an element
of control over its use, ... it does not stem from them.”

26 Central Western Railway Corp. v. U.T.U., [1989] 2 F.C.
186, at p. 214. :

27 Central Western Railway Corp. v. U.T.U., [1989] 2 F.C.
186, at pp. 204-205.

an under-"

rante s’appuie sur la conclusion tirée par le juge
Hugessen, J.C.A. (motifs dissidents) dans Central
Western?6, savoir que «les ouvrages, étant des choses
matérielles, n’ont pas de relations de travail». Elle
reléve en méme temps la distinction a faire entre la
cause en instance et la conclusion tirée par le juge
Marceau, J.C.A., dans la méme affaire, savoir qu’il y
avait «une distinction fondamentale entre... une
entreprise . . . qui se trouve [2] utiliser un tel ouvrage
dans I'exercice de ses activités et... une entreprise
ayant pour seule raison d’€&tre d’exploiter cet ouvrage
fédéral». Le juge Marceau, J.C.A., conclut qu’en rai-
son de sa dimension nationale, «le caractére fédéral
de I'ouvrage en question entraine la compétence
fédérale sur tous les aspects essentiels de son exploi-
tation»27. La requérante soutient qu’en ’espéce, on
ne peut en dire autant d’une entreprise comme celle
de Shur Gain a Truro, dont le produit résulte de
diverses opérations: achat et transport des intrants 2
I’'usine (I’ouvrage), transformation des intrants sur
place, puis vente et transport du produit jusqu’aux

clients. On ne peut dire d’une entreprise de fabrica-

tion, comme on pourrait dire d’un chemin de fer, que
sa seule raison d’étre est d’exploiter I’ouvrage. Une
entreprise de fabrication se trouve seulement a utili-
ser ’ouvrage pour la conduite de ses opérations.

L’intimé réplique au premier point que I’article 76
de la Loi sur la Commission canadienne du blé, cor-
rectement interprété, signifie que toutes les minote-
ries et fabriques d’aliments pour animaux du Canada
sont déclarées d’intérét national. Et qu’une part sub-
stantielle des activités de l'usine de Shur Gain a
Truro (N.-E.) étant consacrée i la production d’ali-
ments pour animaux, la production d’aliments pour

poissons n’est qu’une activité incidente, ce qui fait

que cette usine tombe dans le champ d’application de
Particle 76 de la Loi sur la Commission canadienne
du blé.

(Suite de la page précédente)

587: [TrRADUCTION] «LLa compétence sur un ouvrage comprend
forcément un élément de contrdle sur son utilisation, ... elle
n’en découle pas».

26 Central Western Railway Corp. ¢. TU.T., [1989] 2 C.F.
186, a la p. 214.

27 Central Western Railway Corp. ¢. T.U.T., [1989] 2 C.F.
186, aux p. 204 et 205.
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On the constitutional level, the respondent claims
that paragraph 92(10)(c) of the Constitution Act,
1867, read together with paragraph 2(h) and section 4
of the Canada Labour Code, provides, prima facie,

that a federal work, or undertakings conducted at a

federal work, are subject to the Code. It adopts what
it says is a modern view of paragraph 92(10)(c)
which it says is based on Laskin’s Canadian Consti-
tutional Law that the ‘“‘declaration operates on the
work in its functional character”.28 In any event, it
says, the sole reason for Shur Gain’s undertaking in
its physical premises is, as Marceau J.A. wrote in
Central Western,?® to operate the work on a continu-
ing basis, and not only to use it. The respondent also
relies on statements made by Lacombe J.A. inthat
same case. Because the railway line of Central West-
ern was a work declared to be for the general advan-
tage of Canada, Lacombe J.A. took the view that
since Central Western’s employees were engaged in
the day-to-day operations of a railway undertaking
carrying on its business as a going concern over a
federal work, the regulation of the conditions of
employment of its employees formed an integral part
of the primary federal competence over the matter
coming within the class of subject mentioned in para-
graph 92(10)(c) of the Constitution Act, 1867.30

ANALYSIS

- A word should first be said about the Central West-
ern case.

When the Central Western case reached the
Supreme Court of Canada,3! Parliament had already
passed legislation, retroactive to July 1, 1986, which
~operated to withdraw any paragraph 92(10)(c) decla-
rations with respect to Central Western.32 The issue
we are confronted with therefore disappeared. What

28 Finkelstein, N. Laskin’s Canadian Constitutional Law,
Vol. 1, 5th ed. (Toronto: Carswell, 1986), at p. 629.

29 Central Western Railway Corp. v. U.T.U., [1989] 2 F.C.
186, at p. 204.

30 Central Western Railway Corp. v. U. TU [1989] 2 E.C.
186, at p. 227.

31 United Transportation Union v. Central Western Railway
Corp., [1990] 3 S.C.R. 1112,

32 An Act to amend the Railway Act, S.C. 1990, c. 6 [Assen-
ted to 29th March, 1990].

Sur le plan constitutionnel, I'intimé soutient que
I’alinéa 92(10)c) de la Loi constitutionnelle de 1867,

.envisagé a la lumigre de 'alinéa 2h) et de ’article 4

du Code canadien du travail, prévoit sauf preuve du
contraire que tout ouvrage fédéral, ou les entreprises
exercées dans un ouvrage fédéral, sont soumis a I’ap-
plication de ce code. Il se fonde sur ce qui est a son
avis une vue moderne de I’alinéa 92(10)c), laquelle,
dit-il, est basée sur le principe rappelé dans Laskin’s
Canadian Constitutional Law, savoir que «la déclara-
tion s’applique a 1’ouvrage envisagé sous l’angle
fonctionnel»28, Quoi qu’il en soit, soutient-il, I’entre-
prise de Shur Gain ne se trouve pas a utiliser ’ou-
vrage mais, pour reprendre les termes employés par
le juge Marceau, J.C.A., dans Central Western??, sa
raison d’étre est d’exploiter cet ouvrage de fagon
continue. L’ intimé s’appuie également sur les conclu-
sions du juge Lacombe, J.C.A., dans la méme affaire.
La ligne de chemin de fer de Central Western étant
un ouvrage déclaré i I’avantage général du Canada,
le juge Lacombe, J.C.A., a conclu que les employés
de la compagnie étant affectés a I’exploitation quoti-
dienne et continue d’une entreprise de chemin de fer
au moyen d’un ouvrage fédéral, la réglementation de
leurs conditions d’emploi faisait partie intégrante de
la compétence fédérale exclusive sur une maticre
s’inscrivant dans la catégorie des sujets visés a I’ali-
néa 92(10)c) de la Loi constitutionnelle de 186739,

ANALYSE

Une observation s’impose en tout premier lieu au
sujet de la jurisprudence Central Western.

Au moment ol cette affaire parvint en Cour
supréme du Canada3l, le Parlement avait déja adopté
une loi, rétroactive au 1¢f juillet 1986, pour révoquer
toute déclaration fondée sur I’alinéa 92(10)c) a
I’égard de Central Western32. La question litigieuse
qui nous intéresse en ’espece ne se posait donc plus.

28 Finkelstein, N. Laskin’s Canadian Constitutional Law,
Vol. 1, 5¢ éd. (Toronto: Carswell, 1986), a la p. 629.

29 Central Western Railway Corp. ¢. T.U.T., [1989] 2 C.F.
186, a la p. 204.

30 Central Western Railway Corp. c. T.U.T., [1989] 2 C.F.
186, a la p. 227.

31 Travailleurs unis des transports c. Central Western Ratl-
way Corp., [1990] 3 R.CS. 1112,

32 Loi modifiant la Loi sur les chemins de fer, L.C. 1990
chap. 6 [Sanction royale le 29 mars 1990].
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remained was whether federal or provincial labour
legislation applied to an undertaking operating a rail-
way line wholly within Alberta, previously owned by
a national railway but later owned and operated by a
provincial company with a four-inch gap between the
national line and the local line. The answer turned on
whether the railway could be seen as a federal work
or undertaking under paragraph 92(10)(a). A major-
ity of the Supreme Court of Canada said it did not,
confirming therefore provincial jurisdiction over
Central Western’s employees. Central Western, the
local line, had always been used and was still being
used for the transportation of grain for some nine
grain elevators operated by four grain companies
along the line. The Canada Labour Relations Board
had found federal jurisdiction over Central Western
on the basis that the work performed by employees of
Central Western was integral to the operation of the
grain elevators located along the rail line. The grain
elevators were therefore viewed as a core federal
undertaking because of a paragraph 92(10)(c) decla-
ration. Dickson C.J., for a majority, rejected that
position:33

In my view, this issue can be dealt with summarily. As the
intervener the Attorney General for Alberta argued, the eleva-
tors are not dependent upon the continued operation of Central
Western, Elevators exist to receive, grade, handle and store
grain but are not directly concerned with the transportation of
grain. Grain could be transported from the elevators by alter-
native means, such as trucking, without altering the usefulness
of the elevators along the line. There is thus an insufficient
nexus between the grain elevators and Central Western to bring
the railway within federal jurisdiction. [Emphasis added.]

Before this Court, paragraphs 92(10)a) and (c)
were at issue since Central Western was running its
railway cars on the former national line still declared.
Marceau J.A. and Lacombe J.A. took the view that
Central Western’s employees came under the Canada
Labour Code. Hugessen J.A. dissented.

33 United Transportation Union v. Central Western Railway
Corp., [1990] 3 S.C.R. 1112, at p. 1143,

Ce qu’il restait & examiner, c¢’était de savoir, de la
1égislation fédérale ou de la législation provinciale en
matiére de relations du travail, laquelle s’appliquait a
une entreprise exploitant une ligne de chemin de fer
qui était entierement située a ’intéricur de 1’ Alberta,
avait appartenu auparavant a une compagnie natio-
nale, mais appartenait maintenant & une compagnie
provinciale qui I’exploitait sur une voie ayant quatre
pouces de différence avec la voie nationale. 11 s’agis-
sait de savoir si ce chemin de fer pouvait &tre consi-
déré comme un ouvrage ou une entreprise fédéral au
sens de ’alinéa 92(10)a). Par décision majoritaire, la
Cour supréme du Canada a répondu par la négative,
confirmant ainsi la compétence de la province sur les
employés de Central Western. Cette compagnie, qui
exploitait une ligne locale, avait toujours servi et ser-
vait encore au transport du grain a partir de neuf silos
exploités par quatre compagnies céréalicres le long
de la voie ferrée. Le Conseil canadien des relations
du travail avait conclu a la compétence fédérale sur
Central Western, par ce motif que le travail effectué
par ses employés faisait partie intégrante de I’exploi-
tation des silos situés le long de la voie ferrée. Ces
silos étaient considérés comme des entreprises fédé-
rales par excellence, en raison d’une déclaration fon-
dée sur I’alinéa 92(10)c). Rendant le jugement de la
majorité, le juge en chef Dickson a rejeté cette con-
clusion33;

A mon avis, il n’est pas nécessaire de s’attarder sur ce point.
Comme I’a fait valoir I'intervenant le procureur général de
I’ Alberta, les élévateurs ne dépendent pas de I’ exploitation sui-
vie de Central Western. Les élévateurs servent a la réception,
au classement, 2 la manutention et & 1’entreposage du grain
mais ne jouent aucun rble direct dans son transport. On pour-
rait en effet avoir recours a d’autres moyens, a des camions par
exemple, pour assurer I’acheminement du grain depuis les él¢-
vateurs, sans que cela nuise a I’utilité des élévateurs se trou-
vant le long du chemin de fer. Le lien entre les €lévateurs a
grain et le chemin de fer Central Western est donc insuffisant
pour faire relever celui-ci de la compétence fédérale. [Passages
non soulignés dans I’original.]

Devant notre Cour, le litige portait sur les ali-
néas 92(10)a) et ¢) puisque Central Western utilisait
une ancienne ligne ferroviaire nationale et toujours
déclarée telle. Les juges Marceau, J.C.A, et
Lacombe, J.C.A., en concluaient que les employés de
la compagnie étaient soumis a 1’application du Code

33 Travailleurs unis des transports c. Central Western Rail-
way Corp., [1990] 3 R.C.S. 1112, a la p. 1143.
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I find the factual situation before this Court in
Central Western different from the case at bar. The
issue in Central Western related to which jurisdiction
covered the labour relations of all of Central Wes-
tern’s employees.34 It was, with these facts in mind,
that the judges on the panel wrote the notes they did.
Here, the application by the respondent union is lim-
ited to the employees directly involved in the feed
mill operation. That makes it, in my view, a highly
relevant distinction. I will therefore say little about
Central Western in this judgment.

I will now proceed with the two issues facing the
Board in the case at bar.

1. The scope of the declaration under section 76 of

canadien du travail. Le juge Hugessen, J.C.A., était
d’avis opposé.

Je constate que les faits de la cause Central Wes-
tern sont différents de ceux de I’affaire en instance.
Dans la premiere, il s’agissait de savoir quel ordre de
gouvernement avait compétence sur les relations du
travail intéressant tous les employés de la Central
Western34, C’est dans ce fait qu’il faut voir I’explica-
tion des motifs prononcés par les juges saisis. En
I’espece, 1a demande du syndicat intimé est limité
aux employés directement affectés a la production a
I'usine d’aliments pour animaux. Il s’agit Ia 4 mon
avis d’une distinction cruciale. Je n’évoquerai donc
que trés peu 1’affaire Central Western dans le présent
jugement.

Jexaminerai maintenant les deux questions que le
Conseil devait résoudre en I’espece.

1. La portée de la déclaration faite a I’article 76 de la

the Canadian Wheat Board Act

The Board noted that two declarations by Parlia-
ment under the Constitution Act, 1867 affect the grain
industry in Canada. One is to be found in the Canada
Grain Act,35 the other in the Canadian Wheat Board
Act.

The Canada Grain Act establishes the Canadian
Grain Commission36 whose objects are to “establish
and maintain standards of quality for Canadian grain
and regulate grain handling in Canada, to ensure a
dependable commodity for domestic and export mar-
kets”.37 The Act divides Canada between a “Western
Division38 which “means all that part of Canada
lying west of the meridian passing through the east-
ern boundary of the City of Thunder Bay, including
the whole of the Province of Manitoba” and an “East-
ern Division”3? which “means that part of Canada not

34 They were eight including the president and the vice-pre-
sident. Central Western Railway Corp. v. UT.U., [1989] 2 F.C.
186, at p. 206.

35 R.S.C, 1985, c. G-10.

36 S. 3 of the Canada Grain Act [as am. by R.S.C., 1985 (4th
Supp.), ¢. 37, s. 2].

37 8. 13 of the Canada Grain Act.

38 8. 2 of the Canada Grain Act.

39 S, 2 of the Canada Grain Act.

Loi sur la Commission canadienne du blé

Le Conseil note que deux déclarations faites par le
Iégislateur fédéral en application de la Loi constitu-
tionnelle de 1867 s’ appliquent au secteur céréalier du
Canada. L’une de ces deux déclarations se trouve
dans la Loi sur les grains du Canada®, et 1’autre
dans la Loi sur la Commission canadienne du blé.

La Loi sur les grains du Canada crée la Commis-
sion canadienne des grains36 qui a pour mission «de
fixer et de faire respecter ... des normes de qualité
pour le grain canadien et de régir la manutention des
grains au pays afin d’en assurer la fiabilité sur les
marchés intérieur et extérieur»37, Cette loi divise le
Canada en deux régions: la «région de 1’Ouest»38 qui
s’entend de «la partie du Canada située a 1’ouest du
méridien qui coupe la limite est de la ville de Thun-
der Bay, y compris toute la province du Manitoba»,
et la «région de I’Est»39 qui s’entend des «parties du

34 11 y en avait huit, dont le président et le vice-président.
Central Western Railway Corp. ¢. T.U.T., [1989] 2 C.F. 186, a4
la p. 206.

35 L.R.C. (1985), chap. G-10.

36 Art. 3 de la Loi sur les grains du Canada [mod. par
L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), chap. 37, art. 2].

37 Art. 13 de la Loi sur les grains du Canada.

38 Art. 2 de la Loi sur les grains du Canada.

39 Art. 2 de la Loi sur les grains du Canada.
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included in the Western Division”. The declaration
under section 55 of that Act reads:

55. (1) All elevators in Canada heretofore or hereafter con-
structed, except elevators referred to in subsection (2) or (3),

are and each of them is hereby declared to be a work or works

for the general advantage of Canada.

(2) All elevators in the Eastern Division heretofore or here-
after constructed, as defined in paragraph (d) of the definition
“elevator” in section 2, are and each of them is hereby declared
to be a work or works for the general advantage of Canada.

(3) All elevators in the Eastern Division heretofore or here-
after constructed, as defined in paragraph (e) of the definition
“elevator” in section 2, are and each of them is hereby declared
to be a work or works for the general advantage of Canada.

Section 121 of that Act entiled “Coming into
Force” states:

121. (1) Paragraphs (d) and (¢) of the definition “elevator”
in section 2 and subsections 55(2) and (3) or any of those pro-
visions shall come into force on a day or days to be fixed by
proclamation.

No such proclamation has been made to this date.

The effect of this limitation is that subsection 55(1)
of the Act can only be read in light of paragraphs (a),
(b), and (c) [as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c.
37, s. 1] of the defined word “elevator” in section 2
of the Act. Paragraph (a) or (b) of section 2 have no
application in the case at bar. We must revert to para-
graph (c) of section 2 which reads:

“elevator” means

(c) the portion of any premises in the Eastern Division des-
ignated by regulation pursuant to subsection 116(3) that is used
- for the purpose of storing grain,

Shur Gain’s storing facilities in Truro do not
appear in the List of Elevators in the Eastern Division
Regulations® adopted under subsection 116(3) of the
Canada Grain Act. |

The Board therefore rightly decided that subsec-
tion 55(1) of the Canada Grain Act did not affect the
Shur Gain feed mill in Truro, N.S.

40 SOR/89-319, 21 June, 1989.

Canada non visées par la définition de «région de
I’Ouest»». Voici la déclaration de I’article 55:

55. (1) Toutes les installations du Canada, actuelles et

 futures, 3 I’exception de celles visées aux paragraphes (2) ou
" (3), constituent, collectivement et séparément, des ouvrages a

I’avantage général du Canada.

(2) Les installations actuelles et futures de la région de I’Est,
décrites a I’alinéa d) de la définition de «installation» a I’ar-
ticle 2, constituent, collectivement et séparément, des ouvrages
a I’avantage général du Canada.

(3) Les installations actuelles et futures de la région de I’Est,
décrites 4 1’alinéa ¢) de la définition de «installation» 4 I’article
2, constituent, collectivement et séparément, des ouvrages a
I’avantage général du Canada.

L’article 121 de la Loi, intitulé «Entrée en
vigueur», prévoit ce qui suit:

121. (1) Les alinéas d) et ¢) de la définition de «installation»
a P'article 2 ainsi que les paragraphes 55(2) et (3), ou telle de
ces dispositions, entrent en vigueur a la date ou aux dates
fixées par proclamation.

Il n’y a eu jusqu’ici aucune proclamation en la
matiére.

Il s’ensuit que le paragraphe 55(1) de la Loi ne
peut étre envisagé qu’a la lumiere des alinéas a), b) et
¢) [mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), chap. 37, art.
1] de 1a définition du terme «installation» & 1I’article
2. Les alinéas a) ou b) n’ayant pas application en
I’espece, il nous faut invoquer 1’alinéa c) de cet arti-
cle 2, qui porte:

«installation» ou «silo» Les installations suivantes ... :

¢) la partie — servant 2 stocker du grain — des établisse-
ments de la région de 1’Est désignée. par réglement d’aplication
du paragraphe 116(3).

Les installations de stockage de Shur Gain a Truro
ne figurent pas au Réglement sur la liste des installa-
tions de la région de I’Est*0, pris en application du

- paragraphe 116(3) de la Loi sur les grains du
" Canada.

Le Conseil a donc conclu a juste titre que le para-
graphe 55(1) de la Loi sur les grains du Canada ne
s’appliquait pas a ’usine d’aliments pour animaux de
Shur Gain a Truro (N.-E.).

40 DORS/89-319, 21 juin 1989.
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Consideration had then to be given to the Cana-
dian Wheat Board Act.

The Canadian Wheat Board Act creates the Cana-
dian Wheat Board4! “with the object of marketing in
an orderly manner, in interprovincial and export
trade, grain grown in Canada”.4?2 The word “grain”
“includes wheat, oats, barley, rye, flaxseed, rapeseed
and canola” 43

The Act does not divide Canada into two divisions
but specifies that certain Parts of the Act are limited
to a certain “designated area” which is thus defined
in section 2 of the Act:

2. (1) In this Act,

“designated area” means that area comprised by the Provinces
of Manitoba, Saskatchewan and Alberta, and
those parts of the Province of British Columbia
known as the Peace River District and the Cres-
ton-Wynndel Areas, and such other areas as the
Board may designate under subsection (3);

According to subsection 2(3) of the Act, the Board
can extend the designated area thus:

(3) The Board may, by order, designate parts of the Province
of British Columbia, other than the Peace River District and
the Creston-Wynndel Areas, and parts of the Province of Onta-
rio lying in the Western Division that are included in the desig-
nated area for the purposes of this Act.

Confusion has arisen as to whether section 76 of
the Act is limited in its application to the “designated
area” defined in section 2 or whether it applies to the
whole of Canada. Section 76, to be found under the
heading “Declaration” in Part VII of the Act entitled
“General”, reads:

76. For greater certainty, but not so as to restrict the general-
ity of any declaration in the Canada Grain Act that any eleva-
tor is a work for the general advantage of Canada, it is hereby
declared that all flour mills, feed mills, feed warehouses and
seed cleaning mills, whether heretofore constructed or hereaf-
ter to be constructed, are and éach of them is hereby declared
to be works or a work for the general advantage of Canada
and, without limiting the generality of the foregoing, every

41 S, 3 of the Canadian Wheat Board Act.

42 8, 5 of the Canadian Wheat Board Act. ‘

43 S, 2 of the Canadian Wheat Board Act [as am. by R.S.C,,
1985 (4th Supp.), c¢. 38, s. 1]. ‘

11 1ui fallait donc se tourner vers la Loi sur la Com-
mission canadienne du blé.

Cette loi crée la Commission canadienne du blé4!
qui a «pour mission d’organiser, dans le cadre du
marché 'interprovincia] et de I’exportation, la com-
mercialisation du grain cultivé au Canada»42. Sont
compris parmi les grains «le blé, ’avoine, I’orge, le
seigle, la graine de lin et la graine de colza»%3.

La Loi ne divise pas le Canada en deux régions,
mais prévoit que certaines de ses parties ne s’appli-
quent qu’a une certaine «région désignée», dont voici
la définition a V’article 2:

2, (1) Les définitions qui suivent s’appliquent & la présente
loi.

«région désignée» La région formée des provinces du Mani-
toba, de la Saskatchewan et d’Alberta, des parties de
la province de la Colombie-Britannique connues sous
les noms de district de Peace River et de régions Cres-
ton-Wynndel, ainsi que des régions éventuellement
incluses dans cette région en application du para-
graphe (3).

Selon le paragraphe 2(3) de la Loi, la Commission
peut étendre la région désignée comme suit:

(3) La Commission peut, par ordonnance, inclure dans la
région désignée des parties de la province de la Colombie-Bri-
tannique—a ’exception du district de Peace River et des
régions Creston-Wynndel—et des parties de la province d’On-
tario comprises dans la région de I’Ouest.

Il y a eu une certaine confusion quant 2 la question
de savoir si 1’application de I’article 76 de cette Loi
est limitée a la «région désignée» définie a I’article 2
ou s’étend a I’ensemble du Canada. L’article 76, qui
se trouve sous le titre «Déclaration» dans la partie
VII intitulée «Dispositions générales» de la Loi,
porte:

76. Sans préjudice de la portée générale de toute déclaration
faite dans le cadre de la Loi sur les grains du Canada et por-
tant que des silos constituent des ouvrages i I’avantage général
du Canada, les minoteries, les fabriques ou dép6ts d’aliments
pour les animaux et les stations de nettoiement des semences,
actuels — notamment ceux qui figurent a I’annexe — et futurs,
constituent collectivement et séparément des ouvrages a
I’avantage général du Canada.

41 Art. 3 de la Loi sur la Commission canadienne du blé.

42 Art. 5 de la Loi sur la Commission canadienne du blé.

43 Art. 2 de la Loi sur la Commission canadienne du blé
[mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), chap. 38, art. 1].
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mill or warehouse mentioned or described in the schedule is a
work for the general advantage of Canada.

In Cargill, the judges of the majority adopted the
analysis made by MacGuigan J.A. who, although dis-
senting on another point, took the view that section
76 of the Canadian Wheat Board Act applied to “all
flour mills, feed mills, feed warehouses and seed
cleaning mills...” in Canada.44 MacGuigan J.A.
based his conclusion on a reading of the Act and on a
history of the legislation made by Mailhot J. (as she
then was), in Cie du trust national Ltée c. Burns?5
with whom he agreed.

MacGuigan J.A. noted that the territorial divisions
established in the Canada Grain Act and in the Cana-
dian Wheat Board Act are not identical and that the
two Acts are not pari materia. Even with the addi-
tional powers of designation given to the Canadian
Wheat Board under subsection 2(3) of the Canadian
Wheat Board Act, the “designated area” under that
Act is not potentially equivalent to the Western Divi-
sion under the Canada Grain Act, since certain parts
of British Columbia are made exempt from the desig-
nation. Following a history of the legislation, he con-
cluded that:46

... between 1950 and 1971 the Canada Grain Act covered all
of Canada, as did the Canadian Wheat Board Act. The Canada
Grain Act was then changed to apply to all elevators in the
Western Division, some in the Great Lakes Region and to east-
ern elevators named in Schedule 1. No such change was made
to the Canadian Wheat Board Act, and it therefore presumably
was intended by Parliament to continue the broad declaration
previously intended.

It is true that Mailhot J. was reversed in appeal.4’
But, for the reasons that follow, I am of the view that

44 Cargill, supra, at p. 532.

45 11985] C.S. 1286 (Que.).

4 Cargill, supra, at p. 531.

47 See Burns c. Cie du trust national Ltée (10 July 1990),
Montréal 500-09-000728-857, 500-09-000731-851 (C.A.),
Monet, Vallerant and Baudoin JJ., not yet reported.

Dans Cargill, la majorité de la Cour a adopté 1’ana-
lyse faite par le juge MacGuigan, J.C.A., qui, bien
que pronongant des motifs dissidents sur un autre
point, conclut que 1’article 76 de la Loi sur la Com-
mission canadienne du blé visait «dans leur totalité,
les minoteries, les fabriques ou entrepdts d’aliments
pour les animaux et les stations de nettoiement des
semences» situés au Canada%4, Le juge MacGuigan,
J.C.A., a fondé sa conclusion sur I’interprétation de la
Loi dans son contexte législatif tel qu’il avait été
évoqué par Madame le juge Mailhot (tel était alors
son titre) dans Cie du trust national Ltée c. Burns*S et
auquel il souscrivait.

Le juge MacGuigan, J.C.A,, note que les divisions
territoriales respectivement définies par la Loi sur les
grains du Canada et la Loi sur la Commission cana-
dienne du blé ne sont pas identiques et que ces deux
lois ne portent pas sur des questions analogues et ne
sont pas d’interprétation semblable. Méme si on tient
compte du pouvoir d’extension de la région désignée,
que la Commission canadienne du blé tient du para-
graphe 2(3) de sa loi organique, cette «région dési-
gnée» ne pourrait jamais correspondre a la région de
’Ouest prévue a la Loi sur les grains du Canada,
puisque certaines parties de la Colombie-Britannique
sont exemptées de cette désignation. Aprés avoir
évoqué I'historique de la 1égislation, le juge MacGui-
gan, J.C.A., a tiré cette conclusion46:

... entre 1950 et 1971, la Loi sur les grains du Canada s’ap-
pliquait 2 ’ensemble du pays, tout comme la Loi sur la Com-
mission canadienne du blé. Par la suite, 1a Loi sur les grains du
Canada a été modifiée de fagon & viser tous les silos de la
région de 1’Ouest, quelques-uns de la région des Grands Lacs
et les silos de ’Est énumérés A ’annexe II. La Loi sur la Com-
mission canadienne du blé n’ayant pas été ainsi modifiée, il
faut présumer que le Parlement entendait maintenir la large
portée de la déclaration antérieure.

1l est vrai que la décision de Madame le juge Mail-
hot a été infirmée en appel4’. Mais, pour les raisons

44 Cargill, précité, a la p. 532.

45 [1985] C.S. 1286 (Que.).

46 Cargill, précité, a la p. 531.

47 Voir Burns c. Cie du trust national Ltée (10 juillet 1990),
Montréal 500-09-000728-857, 500-09-000731-851 (C.A.),
juges Monet, Vallerant et Baudoin, encore inédit.
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the matter was rightly decided by this Court in Car-
gill.

A detailed reading of the Canadian Wheat Board
Act shows that it consists of six Parts. Section 2
makes it clear that the definitions under the Canada
Grain Act are incorporated in the Canadian Wheat
Board Act with the exception of the word “elevator”
which is specific to the Canadian Wheat Board Act.
A “mill” under that definition is included in the word
“elevator” .48

Part I of the Act is not limited to the designated
area defined in section 2 of the Act reproduced ear-
lier. It establishes the Canadian Wheat Board as a
body corporate and an agent of Her Majesty in Right
of Canada for the object of “marketing” in inter-
provincial and export trade grain grown in Canada.
The marketing is to be by means of buying, storing,
selling, shipping, handling, etc.4? Under subsection
20(1), “[e]xcept as otherwise provided in this Act”,
elevators are operated on behalf of the Board.

20. (1) Except as otherwise provided in this Act, every ele-
vator shall be operated for and on behalf of the Board and no
person other than an agent of the Board shall operate any ele-
vator, unless the elevator has been excepted by order of the
Board from the operation of this Act, and any elevator not
excepted from the operation of this Act, operated otherwise
than for the Board or by an agent of the Board, shall be
deemed to be operated in contravention of this Act.

Part II of the Act, entitled “Control of Elevators
and Railways” is said, under section 23, to apply only

48 §_ 2(2) of the Canadian Wheat Board Act and the defini-
tion of “elevator” in s. 2(1) are the following:

2. ...

(2) Unless it is otherwise provided in this Act, words and
expressions used in this Act have the same meaning as in
the Canada Grain Act, except that where in any definition
of any such word or expression contained in that Act the
word “elevator” is used, it has the meaning given to it
under subsection (1).

2. (1) In this Act,

“elevator” means a grain elevator, warechouse or mill that has
been declared by Parliament to be a work for the general
advantage of Canada.

49 8. 6 of the Canadian Wheat Board Act.

que j’exposerai ci-dessous, je pense que notre Cour a
décidé a bon droit dans Cargill.

Il ressort d’une lecture attentive de la Loi sur la
Commission canadienne du blé qu’elle comprend six
parties. L’article 2 précise que les définitions de la
Loi sur les grains du Canada sont incorporées dans
la Loi sur la Commission canadienne du blé, excep-
tion faite de la définition de «silo» qui est propre a
cette derniere et qui s’entend également de
«fabrique»48.

La partie I de la Loi n’est pas limitée a la région
désignée a I’article 2 reproduit autre part. Elle porte
constitution de la Commission canadienne du blé,
personne morale mandataire de Sa Majesté du chef
du Canada, avec pour mission d’organiser, dans le
cadre du marché interprovincial et de I’exportation,
la «commercialisation» du grain cultivé au Canada.
Cette commercialisation consiste en 1’achat, le stoc-
kage, la vente, I’expédition, la manutention du grain,
etc?®, Aux termes du paragraphe 20(1), seuls la Com-
mission et ses mandataires peuvent exploiter les silos,
«sauf disposition contraire de la présente loi»,

20. (1) Sauf disposition contraire de la présente loi, seuls la
Commission et ses mandataires peuvent exploiter des silos que
celle-ci n’a pas, par ordonnance, soustraits a 1’application de la
présente loi; les silos non soustraits & cette application et qui
sont exploités autrement que par la Commission ou ’un de ses
mandataires sont réputés I’étre en contravention avec la pré-
sente loi.

La partie II de la Loi, intitulée «Contrdle des silos
et des chemins de fer», ne s’applique, selon son arti-

48 Voici I’art. 2(2) et la définition de «silo» a I’art. 2(1) de la
Loi sur la Commission canadienne du blé:

2....

(2) Sauf disposition contraire, les termes de la présente loi
s’entendent au sens de la Loi sur les grains du Canada,
sauf que, pour les définitions de ces termes ou figure le
mot «silo», celui-ci a le sens que lui donne le paragraphe

1.

2. (1) Les définitions qui suivent s’appliquent & la pré-
sente loi.

«silo» Ouvrage — silo, entrepdt ou fabrique — destiné aux
grains et déclaré par le Parlement étre a I’avantage général
du Canada.

49 Art. 6 de la Loi sur la Commission canadienne du blé.
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in the “designated area”.50 Section 24 of the Act
‘establishes tight controls over the delivery- of grain,
including the person delivering the grain, the record-
ing of the grain through a permit book,’! and the
quantity of grain authorized under a quota system
established by the Board. Severe prohibitions are
imposed on the rajilway personnel. in their handling of
grain.52 Section 30 contemplates a territorial expan-
sion of Part II53 in allowing the Governor in Council,
by regulation, to apply Part II to grain produced in
any area in Canada outside the designated area speci-
fied in the regulation and to producers in respect of
that grain. It has not as yet, however, been invoked.
Part III entitled “Interprovincial and Export Market-
ing of Wheat by the Board” is restricted to the desig-
nated area.>4 Subsection 40(1) provides that the Gov-
ernor in Council may extend the provisions of Part
ITL, in respect of wheat produced in any area in
Canada outside the designated area.55 Again, no reg-
ulation has been adopted under this section of the
Act. Part IV, entitled “Regulation of Interprovincial
and Export Trade in Wheat”, is not limited to the des-
ignated area. Section 45 of that Part provides that the
Board is the sole trader in the buying and selling,
- transport and export or import of wheat both inter-

50 23, Subject to s. 30, in this Part, “grain” means grain pro-
duced in the designated area and “producer” means a producer
in respect of that grain. [Emphasis added.]

. 51.8ee s. 26 of the Canadian Wheat Board Act.

52 See s. 25 [as am. by R.S.C., 1985 (4th Supp.), c. 38, 5. 7]
and s. 28(j) of the Canadian Wheat Board Act.

53 8. 30 of the Canadian Wheat Board Act:

30. The Governor in Council may, by regulation, apply this
Part to grain produced in any area in Canada outside the
designated area specified in the regulation and to producers
in respect of that grain, and thereafter, until the regulation is
revoked, “grain” in this Part means grain produced in the
designated area and in the area so specified in the regulation
and “producer” means a producer in respect of that grain.

54 See ss. 32, 33, 34, 35 of the Canadian Wheat Board Act.

' 558, 40(1) of the Canadian Wheat Board Act:

40. (1) The Governor in Council may, by regulation, apply
the provisions of this Part, in respect of wheat produced in
any area in Canada outside the designated area, specified in
the regulation.

cle 23, qu’a la «région désignée»’0, L article 24 pré-
voit un contrdle strict de la livraison de grains: qua-
lité. de la personne habilitée a livrer du grain,
inscription dans le carnet de livraison!, quantité de

_grains livrée en fonction du systeme de contingente-

ment établi par la Commission. Des interdictions
rigoureuses sont prévues a I’égard du personnel des
chemins de fer dans la manutention du grain32, L’ar-
ticle 30 prévoit I’extension possible du champ d’ap-
plication de la partie II53 en investissant le gouver-
neur en conseil du pouvoir de I’appliquer, par voie de
reglement, au grain produit dans une région du
Canada qui se trouve a I’extérieur de la région dési-
gnée et aux producteurs de ce grain. Ce pouvoir n’a
cependant pas été exercé jusqu’a ce jour. La partie
111, intitulée «Organisation du marché interprovincial
et de ’exportation du bié», est limitée & la région
désignée4. Le paragraphe 40(1) prévoit que le gou-
verneur en conseil peut étendre 1’application de la
partie III au blé produit dans une région du Canada se
trouvant A I'extérieur de la zone désignéeSS. Aucun
réeglement n’a été pris non plus pour ’application de
cette disposition. La partie IV, intitulée «Réglementa-
tion du commerce interprovincial ou de I’exportation
du blé», n’est pas limitée a la région désignée. L’ar-

50 23, Sous réserve de I'art. 30, «grains» et «producteur»
s’entendent, respectivement, pour ’application de la présente
partie, des grains produits dans la région désignée et du pro-
ducteur de ces grains. [Mot non souligné dans ’original.]

51 Voir Part. 26 de la Loi sur la Commission canadienne du
blé. :
32 Voir ’art. 25 [mod. par L.R.C. (1985) (4¢ suppl.), chap.
38, art, 7] et I’art. 28]) de 1a Loi sur la Commission canadtenne
du blé.

53 Voici Part. 30 de la Loi sur la Commission canadwnne du
blé: ‘

30. Le gouverneur en conseil peut, par réglement, appliquer
la présente partic au grain produit dans une région du
Canada qui se trouve a I’extérieur de la région désignée et
aux producteurs de ce grain. Le cas échéant et tant que s’ap-
plique ce réglement, «grain» s’entend, dans le cadre de la
présente partie, du grain produit dans la région désignée et
dans la région mentionnée dans le reglement et «producteur»
s’entend du producteur de ce grain.
54 Voir les art. 32, 33, 34, 35 de la Loi sur la Commission
canad;enne du blé.
55 Voici I’art. 40(1) de la Loi sur la Commission canadtenne
du blé:

40. (1) Le gouverneur en conseil peut, par réglement, éten-
dre I'application de la présente partie au blé produit dans
telle région du Canada se trouvant & 'extérieur de la région
désignée.
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provincially or internationally. Part V is entitled
“Oats and Barley”, “Extension of Parts III and IV”.
Section 47 of that Part, authorizes the Governor in
Council by regulation to extend the application of
Part III, which is restricted to the designated area, or
Part IV, which is not restricted, or both, to oats or to
barley or to both oats and barley. Part VI, entitled
“Marketing Plans”, provides for the establishment of
marketing plans only in respect of grain produced in
the designated area.56 There is no provision for a pos-
sible extension of that part. It is in Part VII, entitled
“General”, that section 76 is to be found under the
heading “Declaration”.

Subsection 8(1) of the Interpretation Act57 states:

8. (1) Every enactment applies to the whole of Canada,
unless a contrary intention is expressed in the enactment,

A limited application of the Canadian Wheat
Board Act to the “designated area” only occurs where
specifically mentioned in the Act, that is in Part II,
Part III, Part V in part, and Part V1. The extensions
contemplated in Parts II and III of the Act make it
clear that Parliament had in mind that numerous pro-
visions of the Act could have a territorial application
beyond the “designated area”. This extension could
not be sustained from a constitutional point of view if
the declaration under section 76 did not cover the
works therein as they are to be found in Canada. To
put it another way, it is only if a work has been
declared to be for the general advantage of Canada
that Parliament can apply to it the provisions of the
Canadian Wheat Board Act. If the work has not been
declared, it remains a local work under provincial
jurisdiction and there could be no valid application of
the federal statute. Even if the phrase “in Canada” is
not to be found in section 76, as it is found in section
55 of the Canada Grain Act, this makes no difference
considering the clarity of intent expressed by Parlia-
ment in sections 30 and 40 of the Canadian Wheat

56 See s. 48(2) of the Canadian Wheat Board Act.

51 R.S.C., 1985, c. I-21.

ticle 45 de la Loi prévoit que seule la Commission
peut acheter et vendre, transporter et exporter ou
importer du blé, sur le marché interprovincial comme
sur le marché d’exportation. La partie V est intitulée
«Orge et avoine», «Extension du champ d’application
des parties III et IV». Selon I’article 47 de cette par-
tie, le gouverneur en conseil peut, par réglement,
étendre I’application de la partie III, qui est limitée 2
la région désignée, ou de la partie 1V, qui ne I’est pas,
ou des deux, a I'avoine et & I'orge, ou & I'un des
deux. La partie VI, intitulée «Plans de commerciali-
sation» prévoit I’établissement de plans de commer-
cialisation uniquement & I’égard du grain produit
dans la région désignéeS. Aucune disposition ne pré-
voit I’extension possible de 1’application de cette par-
tie. C’est dans la partie VII, intitulée «Dispositions
générales», que se trouve 'article 76 sous le titre
«Déclaration». ‘

Le paragraphe 8(1) de la Loi d’interprétationS?
porte: y ‘

8. (1) Sauf disposition contraire y figurant, un texte s’ap-
plique & I’ensemble du pays.

Il n’y a limitation de I’application de la Loi sur la
Commission canadienne du blé a la «région dési-
gnée» que dans les cas expressément prévus dans
cette loi, savoir dans les parties II, III, V '(partielle-
ment) et VI. La possibilité d’extension de I’applica-
tion des parties II et III signifie clairement que dans
Pesprit du législateur, de nombreuses dispositions de
la Loi pourraient avoir un champ d’application géo-
graphique plus large que la «région désignée». Cette
extension serait indéfendable sur le plan constitution-
nel si la déclaration prévue a I’article 76 ne couvrait
pas les ouvrages visés tels qu’ils se trouvent au
Canada. Autrement dit, ce n’est qu’une fois I’ouvrage
déclaré a ’avantage général du Canada que le 1égisla-
teur peut lui appliquer les dispositions de 1a Loi sur la

" Commission canadienne du blé. L’ouvrage qui n’a

pas été déclaré tel demeure un ouvrage local soumis &
la compétence provinciale, et il ne saurait y avoir

i aucune application valide de la loi fédérale & son

égard. Bien que les mots «du Canada» qui figurent &
Iarticle 55 de la Loi sur les grains du Canada soient
absents de I’article 76, ce fait n’a aucune importance

56 Voir Iart. 48(2) de la Loi sur la Commission canadienne
du blé. ‘
57 L.R.C. (1985), chap. [-21.
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Board Act. What follows from this interpretation is
that, at present, outside of the designated area, mills
are operated by agents of the Board but are not sub-
ject to the tight controls provided in Parts II and III of
the Act. The Board, however, in all areas of the coun-
try, is the sole body authorized to move grain into the
interprovincial and international market.

I conclude that section 76 applies outside of the
designated area.

There remains to decide whether the Board was
correct in rejecting the applicant’s alternative conten-
tion that its mill in Truro, N.S. was more of a fish
mill, and therefore not a mill contemplated under the
Canadian Wheat Board Act.

I accept the applicant’s reading of the Act that
“feed mill” means a plant where grain is processed
into animal feed. So did the Board. The Board was
impressed, however, not with the purpose the plant
had been designed for but with its primary and actual
use. The Board found as a fact that the primary oper-
ation of the applicant’s operation was milling grain
for mixing into livestock and poultry feeds. We are
bound by such findings.5® The test adopted by the
Board amounts to an answer of the following ques-
tion: “What is the undertaking which is in fact being
carried on?"% There is nothing here for which the
Board may be reproached.

2. Does a declaration under paragraph 92(10)(c) of

vu la volonté clairement exprimée du législateur aux
articles 30 et 40 de la Loi sur la Commission cana-
dienne du blé. 1l découle de cette interprétation qu’a
I’heure actuelle, il y a, & ’extéricur de la région dési-
gnée, des minoteries exploitées par des mandataires
de la Commission mais qui ne sont pas soumises aux
contrbles rigoureux prévus aux parties II et III de la
Loi. La Commission est cependant, dans toutes les
régions du pays, seule habilitée & vendre et 2 trans-
porter du grain sur le marché interprovincial et le
marché d’exportation.

Je conclus que I’article 76 s’applique également a
I'extérieur de la région désignée.

Il reste & examiner si le Conseil a eu raison de reje-
ter I’argument subsidiaire de la requérante, selon
lequel son usine de Truro (N.-E.) est davantage une
usine d’aliments pour poissons et, par conséquent,
n’est pas une fabrique visée par la Loi sur la Com-
mission canadienne du blé.

Jaccueille I'interprétation de la Loi par la requé-
rante, selon laquelle «fabrique d’aliments pour les
animaux» signifie usine ot du grain est transformé
en aliments pour les animaux. Le Conseil était du
méme avis, mais, & son sens, ce qu’il fallait prendre
en considération, c’était 1'utilisation premiére et
effective de la fabrique, et non pas sa destination ini-
tiale. Il a constaté que I’activité premiere de 1’usine
de la requérante consistait & moudre du grain 2 utili-
ser dans les aliments pour le bétail et pour la volaille.
Cette conclusion sur les faits n’est pas susceptible
d’infirmation33. Le critere adopté par le Conseil
revient a répondre 2 cette question: «Quelle est I’en-
treprise qui s’exerce en fait?»39 Le Conseil est sans
reproche & cet égard.

2. Une déclaration faite en application de 1’ali-

the Constitution Act, 1867 bring within federal legis-

néa 92(10)c) de la Loi constitutionnelle de 1867 peut-

lative power the labour relations governing the rela-

elle soumettre au pouvoir 1égislatif fédéral les rela-

58 See N.V. Bocimar S.A. v. Century Insurance Co. of
Canada, [1987] 1 S.C.R. 1247.

5 Artorney-General for Ontario v. Winner, [1954] A.C. 541;
[1954] 4 D.L.R. 657 (P.C.); Letter Carrier’s Union of Canada
v. Canadian Union of Postal Workers et al., [1975] 1 S.C.R.
178, at pp. 188-189; C.S.P. Foods Ltd. v. Canada Labour
Relations Board, [1979] 2 E.C. 23 (C.A.), at pp. 29-30.

58 Voir N.V. Bocimar S.A. c. Century Insurance Co. of
Canada, [1987] 1 R.C.S. 1247.

59 Artorney-General for Oniario v. Winner, [1954] A.C. 541,
[1954] 4 D.L.R. 657 (P.C.); Letter Carrier’s Union of Canada
¢. Syndicat des postiers du Canada et autre, [1975] 1 R.C.S.
178, aux p. 188 et 189; C.S.P. Foods Lid. c. Le conseil cana-
dien des relations du travail, [1979] 2 C.F. 23 (C.A.), aux p. 29
et 30.
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tionships between employers and employees directly

tions du travail entre I’employeur et les employés

involved in the operation of the work?

In Cargill, none of the employees whose certifica-
tion was in issue worked directly in or on the eleva-
tors that had been declared to be for the general
advantage of Canada; they were all office and clerical
workers employed in the Eastern Division Headquar-
ters in Chatham. That office, however, besides being
the centre from which the company conducted its
grain merchandising activities, provided essential
support services, principally accounting and report-
ing for the elevator operation.60 A majority con-
cluded that the labour relations of that office came
under provincial jurisdiction. The matter which is the
subject of this appeal was not in issue.

Paragraphs 92(10)(a),(b) and (c) of the Constitu-
tion Act, 1867 provide:
2. ..

(10) Local Works and Undertakings other than such as are of
the following Classes: —

a. Lines of Steam or other Ships, Railways, Canals, Tele-
graphs, and other Works and Undertakings connecting the
Province with any other or others of the Provinces, or
extending beyond the Limits of the Province:

b. Lines of Steam Ships between the Province and any Brit-
ish or Foreign Country:

¢. Such Works as, although wholly situate within the Prov-
ince, are before or after their Execution declared by the
Parliament of Canada to be for the general Advantage of
Canada or for the Advantage of Two or more of the Prov-
inces.

Subsection 91(29) for its part specifies:

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

29. Such Classes of Subjects as are expressly excepted in the
Enumeration of the Classes of Subjects by this Act assigned
exclusively to the Legislatures of the Provinces.

60 Cargill, supra, per Hugessen J.A., at p. 515.

S~

directement affectés a I’exploitation de I’ouvrage?

Dans Cargill, aucun des employés en cause ne
s’occupait directement de 1’exploitation des silos qui
avaient été déclarés a I’avantage général du Canada;
il s”agissait tous d’employés de bureau au siege de la
région de I’Est & Chatham. Cependant, ce bureau,
tout en servant de siége a partir duquel la compagnie
exploitait son commerce du grain, assurait des ser-
vices de soutien essentiels, en particulier en maticre
de comptabilité et de déclaration dans 1’exploitation
des silos®0. La majorité de la Cour concluait que les
relations du travail intéressant ce burcau relevaient de
la compétence provinciale. La question qui nous inté-
resse en |’espéce n’était pas en cause dans cette
affaire. '

Les alinéas 92(10)a),b) et ¢) de 1a Loi constitution-
nelle de 1867 portent:

92. .

(10) Les ouvrages et entreprises d’une nature locale, autres que
ceux énumérés dans les catégories suivantes: —

a. Lignes de bateaux a vapeur ou autres batiments, chemins
de fer, canaux, télégraphes et autres travaux et entreprises
reliant la province & une autre ou a d’autres provinces, ou
s’étendant au-dela des limites de la province;

b. Lignes de bateaux & vapeur entre la province et tout pays
dépendant de 'empire britannique ou tout pays étranger;

¢. Les ouvrages qui, bien qu’entiérement situés dans la pro-
vince, seront avant ou apres leur exécution déclarés par le
parlement du Canada étre pour ’avantage général du
Canada, ou pour I’avantage de deux ou d’un plus grand
nombre des provinces.

De son c6té, le paragraphe 91(29) porte:

91. 1l sera loisible a la Reine, de 1’avis et du consentement
du Sénat et de la Chambre des communes, de faire des lois
pour la paix, I’ordre et le bon gouvernement du Canada, relati-
vement 2 toutes les matiéres ne tombant pas dans les catégories
de sujets par la présente loi exclusivement assignés aux législa-
tures des provinces; mais, pour plus de garantie, sans toutefois
restreindre la généralité des termes ci-haut employés dans le
présent article, il est par la présente déclaré que (nonobstant
toute disposition contraire énoncée dans la présente loi) 1’auto-
rit€ législative exclusive du parlement du Canada s’étend a
toutes les matieres tombant dans les catégories de sujets ci-des-
sous énumérés, savoir:

29. Les catégories de sujets expressément exceptés dans 1’énu-
miération des catégories de sujets exclusivement assignés par
la présente loi aux législatures des provinces.

60 Cargill, précité, le juge Hugessen, J.C.A,, a la p. 515.
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It is trite law that paragraph 92(10)(c) deals with
“works” but not with “undertakings”, and that the
effect of the declaratory power is to withdraw the
“work” from the domain of provincial legislative
power and bring it within federal legislative power by
virtue of subsection 91(29) as if it were expressly
enumerated in section 91. Works are “physical
things, not services”.61 An undertaking is “not a
physical thing, but is an arrangement under
which . . . physical things are used.”62

Paragraph 2(h) of the Canada Labour Code®3 is
. therefore ultra vires Parliament’s jurisdiction in so
far as it covers an “undertaking”.64 But what about
section 4 of the Canada Labour Code:5% does it apply
with respect to federal works when declared? This in
‘turn raises the following constitutional question: does
federal jurisdiction over a work declared to be for the
general advantage of Canada extend to the labour

61 Montreal City v. Montreal Street Railway Company,
[1912] A.C. 333 (P.C)), at p. 342.

62 In re Regulation and Control of Radio Communication in
Canada, [1932] A.C. 304 (P.C.), at p. 315. Fraser, supra, foot-
note 25, at p. 567 writes:

An undertaking has no concrete existence in the tangible
world, but exists only as a construct of the legal imagina-
tion. While a work is a part of the physical world around us,
an undertaking is really nothing but a product of legal
theory.

1 would think that an arrangement under which physical things
are used is as much a reality as for instance the good will of a
business. In a sense, the arrangement is what makes the work a
going concern.

63 S. 2(h) of the Canada Labour Code states:
2. ..

(h) a work or undertaking that, although wholly situated

within a province, is before or after its execution declared
" by Parliament to be for the general advantage of Canada

or for the advantage of two or more of the provinces.

6 A similar view is held by Hugessen J.A. dissenting in
Central Western, supra, at p. 214, footnote 14.

65 S. 4 of the Canada Labour Code states:

4. This Part applies in respect of employees who are
employed on or in connection with the operation of any
federal work, undertaking or business, in respect of the
employers of all such employees in their relations with those
employees and in respect of trade unions and employers’
organizations composed of those employees or employers.

a

b

II est constant que I’alinéa 92(10)c) porte sur les
«ouvrages» et non pas les «entreprises», et que le
pouvoir de déclaration a pour effet de soustraire tel
ou tel «ouvrage» au domaine de compétence législa-
tive provinciale et de le soumettre au pouvoir législa-
tif fédéral en vertu du paragraphe 91(29) tout comme
s’il avait été expressément visé a Particle 91. Les
ouvrages sont [TRADUCTION] «des choses matérielles,
non pas des services»6!, Une entreprise n’est pas
[TRADUCTION] «une chose matérielle, mais un arrange-
ment dans le cadre duquel ... des choses matérielles
sont utilisées»62,

L’alinéa 2h) du Code canadien du travail63 est
donc inconstitutionnel dans la mesure on il vise les
«entreprises»%4. Mais qu’en est-il de Particle 4 du
Code canadien du travail®s: s’applique-t-il aux
ouvrages déclarés fédéraux? Cette question souléve 2
son tour la question constitutionnelle: la compétence
fédérale sur un ouvrage déclaré a I’avantage général
du Canada s’étend-elle aux relations du travail entre

81 Montreal City v. Montreal Street Railway Company,
[1912] A.C. 333 (P.C.), a la p. 342,

62 In re Regulation and Control of Radio Communication in
Canada, [1932] A.C. 304 (P.C.), a 1a p. 315. Fraser, précité,
renvoi 25, de la p. 567, écrit:

[TrRaDUCTION] Une entreprise n’est pas quelque chose de con-
cret ou de tangible, elle n’est qu’une construction de I’esprit
du juriste. Alors qu'un ouvrage fait partie du monde phy-
sique qui nous entoure, I’entreprise n’est & vrai dire qu’un
produit de la théorie juridique.

Jinclinerais & penser qu’un arrangement dans le cadre duquel
des choses matérielles sont utilisées sont tout autant une réalité
que, par exemple, la clientéle d’un commerce. Dans un sens,
cet arrangement est justement ce qui fait de I'ouvrage une
entreprise active.

63 Voici ce que prévoit I'art. 2k) du Code canadien du tra-
vail:

2.

h) les ouvrages ou entreprises qui, bien qu’entierement
situés dans une province, sont, avant ou apres leur réalisa-
tion, déclarés par le Parlement étre & P'avantage général
du Canada ou de plusieurs provinces.

64 Le juge Hugessen, J.C.A., par motifs dissidents, a tiré la
méme conclusion dans Central Western, précité, note 14 en bas
de la p. 214. )

65 L’art. 4 du Code canadien du travail porte:

4. La présente partie s’applique aux employés dans le cadre
d’une entreprise fédérale et 2 leurs syndicats, ainsi qu’a leurs
employeurs et aux organisations patronales regroupant ceux-
ci.



{1992] 2 C.F.

CANADA PACKERS INC. ¢. TCA-CANADA

29

relations that govern the relationships between the
employees directly involved in the work and their
employer?

The applicant has cited the case of Commission du
Salaire Minimum v. Bell Telephone Co. (also referred
to as the Bell Canada 1966 case).%6 One comment
should be made because of the language used in that
case. Bell Canada is an undertaking which extends
beyond the borders of a province and its works have
been declared to be for the general advantage of
Canada.57 The issue in the Bell Telephone Co. case
was whether the Quebec Minimum Wage Act applied

" to an undertaking coming within the terms of
paragraphs 92(10)(a) and (c). At the beginning of his
judgment, Martland J., for the Court, states:58

It is also conceded that the Minimum Wage Act is, generally,
within the competence of the Legislature of Quebec. The only
matter to be determined is whether it can apply to an undertak-
ing which is within paras. (a), (b) or (c) of head 10 of s. 92 of
the British North America Act. [Emphasis added.]

He concludes:%9

In my opinion, regulation of the field of employer and
employee relationships in an undertaking such as that of the
respondent’s, as in the case of the regulation of the rates which
they charge to their customers, is a “matter” coming within the
class of subject defined in s. 92(10)(a) and, that being so, is
within the exclusive legislative jurisdiction of the Parliament
of Canada. [Emphasis added.]

While Martland J. casts the issue in wider terms at
the beginning of his judgment (i.e. an undertaking
coming under sub-heads 92(10){a), (b) or (c)), his
conclusion indicates that he retained paragraph
92(10)(a) only as a consideration. The question as to
whether the Minimum Wage Act would apply to a
work (not an undertaking) under paragraph 92(10)(c)

66 See Bell Canada v. Quebec (Commission de la t(mte et de
la sécurité du travail), [1988] 1 S.C.R. 749.

67 See An Act to incorporate The Bell Telephone Company
of Canada, S.C. 1880, c. 67; An Act to amend the Act incorpo-
rating “The Bell Telephone Company of Canada”, S.C. 1882,
¢. 95 repealed by the Bell Canada Act, S.C. 1987, c. 19, but see
s. 2, the word “company” and s. 5.

68 Commission du Salaire Minimum, supra, at p. 770.
89 Commission du Salaire Minimum, supra, at p. 777.

c

les employés directement affectés a 1’exploitation de
cet ouvrage et leur employeur?

La requérante cite I’arrét Commission du salaire
minimum c. Bell Telephone Co. (appelé également
Iarrét Bell Canada de 1966)56, 11 y a lieu de faire ici
une observation en raison du vocabulaire employé
dans cette décision. Bell Canada est une entreprise
qui s’étend au-dela des limites d’une province et ses
ouvrages ont été déclarés a ’avantage général du
Canada$’. 11 s’agissait de savoir si la Loi sur le
salaire minimum du Québec s’appliquait a une entre-
prise visée par les alinéas 92(10)a) et ¢). Au début du
jugement rendu au nom de la Cour, le j ]uge Martland
a fait cette remarque$8:

[TrADUCTION] 1 a été également reconnu que la Loi sur le
salaire minimum s’inscrit bien dans les limites de:la compé-
tence de la législature du Québec. La seule question qu’il reste
a examiner c’est de savoir si elle peut s’appliquer & une entre-
prise visée par les alinéas a), b) et ¢) du paragraphe 10 de ’ar-
ticle 92 de la Loi sur ’Amérique du Nord britannique. [Mot
non souligné dans 1’original.]

Et de se prononcer en ces termes®:

[TRADUCTION] A mon avis, la réglementation des relations du
travail dans le cadre d’une entreprise comme celle de I’intimée,
tout comme la réglementation du tarif qu’elle pratique auprés
de ses clients, est bien une «matiére» tombant dans la catégorie
des sujets visés a ’alinéa 92(10)a), et par voie de conséquence,
releve de la compétence 1égislative exclusive du Parlement du
Canada. [Mots non soulignés dans ’original.]

Bien que le juge Martland envisage la question en
termes plus généraux au début de son jugement (en
parlant d’entreprise visée aux alinéas 92(10)a),b) ou
c)), il ressort de sa conclusion qu’il n’a retenu I’ali-
néa 92(10)a) qu’a titre de considération possible. La
question de savoir si la Loi sur le salaire minimum
s’appliquait & un ouvrage (non pas une entreprise)

66 Voir Bell Canada c. Québec (Commission de la santé et
de la sécurité du travail), [1988] 1 R.C.S. 749.

67 Voir la loi dite Acte a 'effet d’incorporer la Compagnie
Canadienne de Téléphone Bell, S.C. 1880, chap. 67; 1a loi dite
Acte a Ueffet d’amender 'acte constisutif de la Compagnie
Canadienne de Téléphone Bell, S.C. 1882, chap. 95, abrogée
par la Loi sur Bell Canada, L.C. 1987, chap. 19; cf. I’art. 2, le
mot «compagnie» et I’art. 5.

68 Commission du Salaire Minimum, précité, 2 la p. 770.

8 Commission du Salaire Minimum, précité, a la p. 777.
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was therefore not dealt with in the Bell Canada 1966
case.’0

Was it dealt with in the case of Bell Canada v.
Quebec (CSST)?71

A majority of the Ontario Court of Appeal in
Ontario Hydro v. Ontario (Labour Relations
Board)™? answered that question affirmatively.

The issue in the Ontario Hydro case was whether,
by virtue of paragraph 92(10)(c) and subsection
91(29) of the Constitution Act, 1867, the labour rela-
tions of persons employed at certain Ontario Hydro’s
nuclear facilities came under federal jurisdiction or,
on the contrary, whether they came under provincial
jurisdiction on account of paragraph 92A(1)(c)
enacted by the Constitution Act, 1982 [Schedule B,
Canada Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.) [RS.C., 1985,
Appendix II, No. 441}, section 50. The application for
certification, under the Ontario Labour Relations
Act,73 was opposed by a group of employees who
relied upon the declaration in section 18 of the
Atomic Energy Control Act’™ that all works and
undertakings involving atomic energy and “pre-
scribed”  substances related thereto  were
“works . . . for the general advantage of Canada”.
They submitted that on account of such declaration
their labour relations came within the provisions of
the Canada Labour Code.

Tarnopolsky J.A., with whom Lacourciére J.A.
agreed, concluded that Hydro Ontario’s nuclear
works were governed by federal legislation. In the
course of delivering judgment, he said the follow-
ing:75

1t is well settled that, by virtue of ss. 91(29) and 92(10)(c),
works or undertakings declared to be for the general advantage

70 See comment in A. Lajoie. Le pouvoir déclararoire du
Parlement, (Montréal: Presses de 1’Université de Montréal,
1969), at p. 91.

7 Bell Canada, supra, at p. 749.

72 (1991), 1 O.R. (3d) 737 (C.A.). Leave to appeal to the
Supreme Court of Canada granted July 4, 1991, [1991] 3
S.CR. x.

73 R.S.0. 1980, c. 228.

74 R.S.C., 1985, c. A-16.

75 Ontario Hydro, supra, at p. 761.

visé par I’alinéa 92(10)c) n’était donc pas examinée
dans la décision Bell Canada de 196670,

Cette question a-t-elle été examinée dans Bell
Canada c. Québec (CSST)1?

La Cour d’appel de I’Ontario a, par jugement
majoritaire dans Ontario Hydro v. Ontario (Labour
Relations Board)"2, répondu par I’affirmative & cette
question.

11 s’agissait dans cette derniére affaire de savoir si,
par application de I’alinéa 92(10)c) et du para-
graphe 91(29) de la Loi constitutionnelle de 1867, les
relations du travail du personnel d’une centrale
nucléaire d’Hydro Ontario relevaient de la compé-
tence fédérale ou si, au contraire, elles relevaient de
la compétence provinciale par suite de I’alinéa
92A(1)c) introduit par I’article 50 de la Loi constitu-
tionnelle de 1982 [annexe B, Loi de 1982 sur le
Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.) [L.R.C. (1985),
appendice II, n® 44]]. La demande d’accréditation,
faite sous le régime de la Loi sur les relations de tra-
vail’3 de 1'Ontario, s’est heurtée i 1’opposition d’un
groupe d’employés qui invoquaient la déclaration de
I’article 18 de la Loi sur le contrdle de 1’énergie ato-
mique™, savoir que les ouvrages et entreprises du
domaine de 1’énergie atomique et des substances
«réglementées» connexes «sont déclarés a I’avantage
général du Canada». Ces employés se sont fondés sur
cette déclaration pour soutenir que leurs relations du
travail relevaient des dispositions du Code canadien
du travail.

Le juge Tarnopolsky, de la Cour d’appel de 1’Onta-
rio, a conclu avec le juge Lacourciere, J.C.A., que les
centrales nucléaires d’Hydro Ontario étaient régies
par la législation fédérale. Voici la constatation qu’il
a faite & ce sujet’s:

[TraDUCTION] 11 est bien établi que, par application du para-
graphe 91(29) et de ’alinéa 92(10)c), les ouvrages et entrepri-

70 Voir le commentaire consacré & ce sujet par A. Lajoie. Le
powvoir déclaratoire du Parlement, (Montréal: Presses de
1I’Université de Montréal, 1969), a la p. 91.

71 Bell Canada, précité, a la p. 749.

72 (1991), 1 O.R. (3d) 737 (C.A.). Demande d’autorisation
de pourvoi en Cour supréme du Canada accueillie le 4 juillet
1991, [1991] 3 R.S.C. x.

73 L.R.O. 1980, chap. 228.

74 LR.C. (1985), chap. A-16.

75 Ontario Hydro, précité, i la p. 761.
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of Canada are withdrawn from provincial legislative compe-
tence: Reference re Waters and Water-powers, supra, at p. 220
S.CR.

He later continued:76

A declaration with respect to works for the general advantage
of Canada brings those works within the exclusive jurisdiction
of Parliament by virtue of s. 91(29). Accordingly, it cannot be
said that Parliament’s jurisdiction with respect to such works is
merely ancillary or incidental; rather, this matter is one over
which Parliament has primary jurisdiction.

The opening words of s. 91 state that the exclusive legisla-
tive authority of the Parliament of Canada extends to all mat-
ters coming within the classes of subjects in s. 91. This
includes those classes of subjects coming within Parliament’s
legislative competence circuitously, i.e., by s. 92(10)(c). By the
very language of s. 91, it would be inconsistent to conclude
that Parliament has legislative competence in relation to only
some matters falling within s. 91(29), when the wording of s.
91 clearly indicates that Parliament has jurisdiction over all
matters enumerated therein.

It has long been suggested that legislative jurisdiction over
works and undertakings includes the power to regulate those
matters touching on the employment of persons engaged on
such works and undertakings (per Duff J., in Reference re Leg-
islative Jurisdiction over Hours of Labour, supra), notwith-
standing that, as a general proposition, labour relations fall
within provincial authority under s. 92(13)—property and civil
rights: see Northern Telecom Ltd. v. Communications Workers
of Canada, [1980] 1 S.C.R. 115, 79 C.L.L.C. 14,211, 98
D.L.R. (3d) 1, 28 N.R. 107, at pp. 131-33 S.C.R., per Dickson
J. That suggestion was confirmed by the Supreme Court of
Canada in the trilogy of cases mentioned above: Bell Canada
v. Quebec, supra; Canadian National Railway Co. v. Courtois,
supra; and Alltrans Express Ltd. v. British Columbia (Workers
Compensation Board), supra. Those cases all dealt primarily
with the issue of whether provincial statutes regulating health
and safety in the workplace are applicable to a federal under-
taking.

For our purposes, Beetz J. in Bell Canada exhaustively
reviewed the development of the law on this issue and, there-
fore, it need not be repeated here. That court held unanimously
that, with respect to federal undertakings within the meaning
of s. 92(10)(a), (b) and (c), working conditions and labour rela-
tions are matters within the classes of subjects mentioned in s.
91(29) and, consequently, within the exclusive jurisdiction of
Parliament.

76 Ontario Hydro, supra, at pp. 765-767.

ses déclarés a ’avantage général du Canada sont soustraits a la
compétence législative provinciale: Reference re Waters and
Water-powers, précité, a la page 220 R.C.S.

Il a ensuite conclu en ces termes?6:

[TrRADUCTION] Le fait de déclarer des ouvrages a I’avantage
général du Canada les soumet a la compétence législative
exclusive du Parlement par application du paragraphe 91(29).
11 s’ensuit qu’on ne saurait dire que la compétence fédérale sur
ces ouvrages n’est qu’auxiliaire ou incidente; au contraire, elle
s’exerce au premier chef.

Le premier paragraphe de I'article 91 prévoit que 1’autorité
1égislative exclusive du Parlement du Canada s’étend a toutes
les matidres tombant dans les catégories de sujets visés dans
cet article. Ce qui comprend les catégories de sujets soumis a
la compétence législative du Parlement par des voies détour-
nées, ¢’est-d-dire par I’alinéa 92(10)c). Vu le libellé de Particle
91, il serait illogique de conclure que le Parlement n’a d’auto-
rité législative qu’a I’égard de certaines matiéres tombant dans
le champ d’application du paragraphe 91(29), alors que I’ar-
ticle 91 indique clairement, par son libellé méme, que le Parle-
ment a compétence sur toutes les matieres qui y sont énumé-
rées.

11 a été jugé depuis longtemps que la compétence législative
sur les ouvrages et entreprises embrasse le pouvoir de régle-
menter les questions touchant P'emploi des personnes
employées dans ces ouvrages ou entreprises (le juge Duff dans
Reference re Legislative Jurisdiction over Hours of Labour,
supra), bien qu’en régle générale, les relations du travail rele-
vent de la compétence provinciale par application du para-
graphe 92(13)—propriété et droits civils: voir Northern Tele-
com Ltd. ¢. Les Travailleurs en communication du Canada,
[1980] 1 R.C.S. 115,79 C.L.L.C. [14,211], 98 D.L.R. (3d) 1,
28 N.R. 107, pages 131-33 R.C.S., le juge Dickson. Ce prin-
cipe a été confirmé par la Cour supréme du Canada dans la
trilogie d’arréts susmentionnée: Bell Canada c. Québec, supra;
Chemins de fer nationaux du Canada c¢. Courtois, supra; et
Alltrans Express Ltd. c. Colombie-Britannique (Workers Com-
pensation Board), supra. Ces jurisprudences portaient toutes
principalement sur la question de savoir si les lois provinciales
en matiere de santé et de sécurité au travail s’appliquaient
une entreprise fédérale.

Pour notre propos, le juge Beetz a, dans Bell Canada, ana-
lysé en détail I’évolution du droit en la mati¢re, analyse qu’il
n’est pas nécessaire de reprendre dans les présents motifs.
Dans cette affaire, la Cour supréme du Canada a conclu a
I’'unanimité qu’a ’égard des entreprises fédérales au sens des
alinéas 92(10)(a, b et ¢), les conditions de travail et les rela-
tions du travail étaient des matieres tombant dans les catégo-
ries de sujets visés au paragraphe 91(29) et qu’a ce titre, elles
étaient soumises 2 la compétence exclusive du législateur fédé-

j ral.

76 Ontario Hydro, précité, aux p. 765 a 767.
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With respect, I disagree with such an interpretation
of the decision of the Bell Canada 1988 decision.

The issue in the Bell Canada 1988 decision, which
is the third of a trilogy, was whether the Quebec Act
respecting occupational health and safety applied to
Bell Canada. Beetz J., for the Court, made a most
impressive synthesis of the rules developed by the
courts in that area of constitutional law.

. At pages 761-762, in dealing with what he named
Proposition Three, Beetz J., for the Court, said the
following:

Notwithstanding the rule stated in proposition two, Parlia-
ment is vested with exclusive legislative jurisdiction over
labour relations and working conditions when that jurisdiction
is an integral part of its primary and exclusive jurisdiction over
another class of subjects, as is the case with labour relations
and working conditions in the federal undertakings covered by
ss. 91(29) and 92(10)a., b. and c. of the Constitution Act, 1867,
that is undertakings such as Alltrans Express Ltd., Canadian

Je ne partage pas pareille interprétation de la déci-
sion. Bell Canada de 1988.

Dans cette dernigre affaire, il s’ agissait de savoir si
la Loi sur la santé et la sécurité du travail du Québec
était applicable a 1’égard de Bell Canada. Pronongant
le jugement de la Cour, le juge Beetz a fait une syn-
thése fort impressionnante des régles jurispruden-
tielles qui se sont imposées dans ce domaine du droit
constitutionnel.

En pages 761 et 762, se pronongant sur ce qu’il
appelait la troisi®¥me proposition, le juge Beetz a tiré
cette conclusion:

Par dérogation au principe énoncé dans la deuxi¢me propo-
sition, le Parlement est investi d’'une compétence législative
exclusive sur les relations de travail et les conditions de travail
ou d’emploi lorsque cette compétence fait partie intégrante de
sa compétence principale et exclusive sur une autre catégorie
de sujets, comme c’est le cas pour les relations et conditions de
travail des entreprises fédérales visées par les par. 91(29) et
92(10)a., b. et c. de la Loi constitutionnelle de 1867, soit des

National and Bell Canada. [Emphasis added.]

Beetz J., as he clearly stated, was dealing with fed-
eral undertakings covered by subsection 91(29) and
paragraphs 92(10)(a), (b) and (c). The three examples
he gave, which corresponded to the cases before him,
were three undertakings. Alltrans Express Ltd., an
Ontario company registered to carry on business in
British Columbia,?” operates a trucking service inter-
provincially and internationally. This brings it under
subsection 91(29) and paragraph 92(10)(a).”® Cana-
dian National is an interprovincial undertaking whose
works have been declared to be for the general
advantage of Canada.”® Bell Canada is an inter-
provincial undertaking whose works have been
declared to be for the general advantage of Canada.
Both therefore came under paragraphs 92(10(a) and
(). The word “undertaking” was therefore well cho-

71 Re Alltrans Express Ltd. and Workers’ Compensation
Board of British Columbia (1983), 149 D.LR. (3d) 385
(B.C.C.A)), at p. 386; Re Alltrans Express and Workers’ Com-
pensation Board of British Columbia (1980), 116 D.L.R. (3d)
79 (B.C.S.C.), at p. 80.

78 Alltrans Express Ltd. v. British Columbia (Workers’ Com-
pensation Board), [1988] 1 S.C.R. 897.

7 Canadian National Railway Co. v. Courtois, [1988] 1
S.C.R. 868; Canadian National Railways Act, R.S.C., 1985, c.
C-19, s. 18.

entreprises telles Alltrans Express Ltd., les Chemins de fer
nationaux et Bell Canada. [Passage non souligné dans 1'origi-
nal.]

Comme il I’a clairement indiqué, le juge Beetz se
pronongait sur des entreprises fédérales visées. par le
paragraphe 91(29) et les alinéas 92(10)a),b) et ¢). Les
trois exemples qu’il donnait et qui correspondaient
aux affaires citées dans cette instance, étaient trois
entreprises. Alltrans Express Ltd., compagnie onta-
rienne autorisée a exercer en Colombie-Britan-
nique?’, exploite un service de camionnage interpro-
vincial et international, ce qui la soumet a
I’application du paragraphe 91(29) et de 1’alinéa
92(10)a)?8. La Compagnie des Chemins de fer natio-
naux est une entreprise interprovinciale dont les
ouvrages ont été déclarés a I’avantage général du
Canada’. Bell Canada est également une entreprise
interprovinciale dont les ouvrages ont été déclarés a
I’avantage général du Canada. L’une et 1’autre sont

71 Re Alltrans Express Ltd. and Workers’ Compensation
Board of British Columbia (1983), 149 D.L.R. (3d) 385
(C.A.C.-B.), & la p. 386; Re Alltrans Express Ltd. and Workers’
Compensation Board of British Columbia (1980), 116 D.L.R.
(3d) 79 (C.S.C.-B.), a la p. 80.

78 Alltrans Express Lid. ¢. Colombie-Britannique (Workers’
Compensation Board), [1988] 1 R.C.S. 897.

7 Compagnie des chemins de fer nationaux du Canada c.
Courtois, [1988] 1 R.C.S. 868; Loi sur les Chemins de fer
nationaux du Canada, L.R.C. (1985), chap. C-19, art. 18.
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sen by Beetz J. in relation to paragraphs 92(10)(a),(b)
and (c¢). In the case at bar, we are concerned with a
“WO[‘ ”.

Further down, when dealing with the critics of the
Bell Canada 1966 case, Beetz J. again is very pre-
cise:80

General legislation on the management and working conditions
of undertakings is legislation on matters falling within the
property and civil rights class. But particular legislation on the
management of federal undertakings and their working condi-
tions, like that in the Canada Labour Code, is legislation on
matters falling within an exclusively federal class of subjects,
that of federal undertakings. [Emphasis added.]

Tarnopolsky J.A. is of course correct when, at
pages 761 and 766 of the Ontario Hydro case, he
cites Duff J. in Reference re Waters and Water-Pow-
ers.81 There, Duff J., for the Court, said with regard
to paragraph 92(10)(c):

The authority created by s. 92(10c) is of a most unusual
nature. It is an authority given to the Dominion Parliament to
clothe itself with jurisdiction—exclusive jurisdiction—in
respect of subjects over which, in the absence of such action by
Parliament, exclusive control is, and would remain vested in
the provinces. Parliament is empowered to withdraw from that
control matters coming within such subjects, and to assume
jurisdiction itself. It wields an authority which enables it, in
effect, to rearrange the distribution of legislative powers
effected directly by the Act, and, in some views of the enact-
ment, to bring about changes of the most radical import, in that
distribution; and the basis and condition of its action must be
the decision by Parliament that the “work or undertaking” or
class of works or undertakings affected by that action is “for
the general advantage of Canada,” or of two or more of the
provinces; which decision must be evidenced and authenti-
cated by a solemn declaration, in that sense, by Parliament
itself. [Emphasis added.] ‘

There is however in paragraph 92(10)(c) no refer-
ence to “undertaking”. Besides, Reference re Waters
and Water-Powers is previous to the decision of the
Judicial Committee of the Privy Council in the Regu-
lation and Control case8? where the distinction

80 Bell Canada, supra, at p. 841,

81 [1929] S.C.R. 200, at p. 220.
82 [1932] A.C. 304 (P.C.), at p. 315.

donc soumises a 1’application des alinéas 92(10)a) et
¢). Le mot «entreprise» a donc été bien choisi par le
juge Beetz au regard des alinéas 92(10)a),b) et c).
C’est cependant un «ouvrage» qui nous intéresse en
I’espece.

Un peu plus loin, répondant aux critiques de la
décision Bell Canada de 1966, le juge Beetz est de
nouveau trés précisso:

Les lois d’application générale relatives a la gestion des entre-
prises et aux conditions de travail sont des lois relatives & des
matiéres qui tombent dans la catégorie de matiéres de la pro-
priété et des droits civils. Mais des lois particulitres relatives a
la gestion des entreprises fédérales et a leurs conditions de tra-
vail, comme celles que 1’on trouve en Pespéce dans le Code
canadien du travail, sont des lois relatives A des matiéres qui
tombent dans une catégorie de sujets exclusivement fédérale,
celle des entreprises fédérales. [Mots non soulignés dans 1’ ori-
ginal.]

Le juge Tarnopolsky de la Cour d’appel de I’Onta-
rio avait ainsi raison de citer, en pages 761 et 766 de
I’arvét Ontario Hydro, la décision Reference re
Waters and Water-Powers8! ou, rendant le jugement
de la Cour, le juge Duff a tiré cette conclusion a pro-
pos de 1’alinéa 92(10)c¢):

[TRADUCTION] Le pouvoir créé par I’alinéa 92(10c) est un
pouvoir des plus inusités. C’est le pouvoir donné au Parlement
du Dominion de s’attribuer la compétence—qui est exclu-
sive—sur des sujets qui seraient demeurés sous le contrdle
exclusif des provinces, n’eiit été cette action de la part du Par-
lement. Celui-ci est investi du pouvoir de soustraire 4 ce con-
trole les matiéres qui tombent dans cette catégorie de sujets et
d’en assumer lui-méme la compétence. II exerce ainsi un pou-
voir qui I’habilite en fait & redistribuer les pouvoirs 1égislatifs,
par le jeu direct de la Loi, et, aux yeux de certains commenta-
teurs, 4 opérer des changements les plus radicaux dans la distri-
bution de ces pouvoirs; le fondement de méme que la condition
de cette action doit étre la décision par le Parlement que «I’ou-
vrage ou I’entreprise» ou la catégorie d’ouvrages ou d’entrepri-
ses touchées par cette action sont «i I’avantage général du
Canada», ou de deux ou d’un plus grand nombre des pro-
vinces, laquelle décision doit se manifester par une déclaration
solennelle en ce sens par le Parlement lui-méme. [Mots non
soulignés dans I’original.]

Cependant, il n’est nullement question d’«entre-
prise» A 1’alinéa 92(10)c). Qui plus est, la décision
Reference re Waters and Water-Powers est antérieure
a amét Regulation and Control82 du Comité judi-
ciaire du Conseil privé, od la distinction entre

80 Bell Canada, précité, i la p. 841.
31 [1929] R.C.S. 200, a la p. 220.
82 [1932] A.C. 304 (P.C.), a la p. 315.
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between a “work” (defined in Montreal City)®? and
an “undertaking” comes clear. Moreover, the
Supreme Court of Canada was not, in 1929, the court
of last resort for Canada.

The issue at bar, in my view, has never been
decided by a court of last resort.

I come to the conclusion that the Canada Labour
Code applies to the workers in the case at bar. Fed-
eral legislative jurisdiction over a work includes inter
alia regulation for the construction, repairs and alter-
ations of a work, and also, it seems to me, for its
management.84

While I agree with the applicant’s submission that
a work does not have labour relations, and that pre-
sumably labour relations entail relationships between
an undertaker and its employees, nevertheless, start-
ing from the proposition, recognized by our case law,
that Parliament can validly control the movement of
grain entering elevators because it has legislative
jurisdiction over the use of the premises, it should
follow that federal legislation can validly govern the
working conditions of those directly involved in the
operation of the work since both employer and
employees have duties and responsibilities on the
premises. Parliament’s legislative jurisdiction over a
“work” under subsection 91(29) is plenary. Labour
relations over a work declared are therefore “matters”
coming within the class of subjects comprised in sub-
section 91(29) of the Constitution Act, 1867.

This conclusion has the effect of balkanizing®s the
labour relations at Shur Gain in Truro, N.S. since its
employees, other than those directly involved in the
operation of the mill, remain under provincial juris-
diction. I have difficuity however with the proposi-
tion that Parliament would have legislative jurisdic-
tion over a “work” and, at the same time, be

83 Montreal City, supra, at p. 342.

84 These words were used in a different context in Canadian
Pacific Railway Company v. Notre Dame de Bonsecours (Cor-
poration of), [1899] A.C. 367 (P.C.), at p. 372.

85 1 borrow the use of this word in the present context from
Galligan J.A. (dissenting) in Ontario Hydro, supra, at p. 770.

«ouvrage» (défini dans Montreal City83) et «entre-
prise» ressort avec clarté. D’ailleurs, 1a Cour supréme
du Canada n’était pas, en 1929, la juridiction de der-
nier ressort du pays.

A mon avis donc, la question litigicuse qui se pose
en I’espéce n’a jamais été tranchée par une juridiction
de dernier ressort.

Je conclus que le Code canadien du travail s’ap-
plique aux travailleurs dont s’agit. La compétence
législative fédérale sur un ouvrage embrasse entre
autres, la construction, la réparation et la modifica-
tion de cet ouvrage, et aussi, il me semble, sa ges-
tion34.

Tout en convenant avec la requérante qu’un
ouvrage n’a pas de relations du travail et que celles-ci
ne sont censées exister qu’entre le chef de I’entre-
prise et ses employés, je dois conclure, a la lumiére
de la regle, reconnue par la jurisprudence et selon
laquelle le Parlement est habilité a contrdler le mou-
vement du grain passant par les silos par suite de sa
compétence législative sur 1'utilisation de ces instal-
lations, que la législation fédérale peut régir valide-
ment les conditions de travail de ceux qui s’occupent
directement de I’exploitation de 1’ouvrage, puisque
I’employeur comme les employés ont des attributions
et des responsabilités dans I’installation. La compé-
tence Iégislative du Parlement sur I’ «ouvrage» visé
au paragraphe 91(29) est totale. Les relations du tra-
vail intéressant un ouvrage déclaré sont par consé-
quent une «matiere» tombant dans la catégorie des
sujets visés au paragraphe 91(29) de la Loi constitu-
tionnelle de 1867.

Cette conclusion a pour effet de balkaniser8S les
relations du travail a I'usine de Shur Gain a Truro
(N.-E.), étant donné que ceux de ses employés qui ne
s’occupent pas directement de P'exploitation de
I’usine, demeurent soumis a la compétence provin-
ciale. Je ne saurais cependant accepter que le Parle-
ment ait compétence sur un «ouvrage» tout en étant

83 Montreal City, précité, a la p. 342.

84 Ces termes ont été employés dans un autre contexte dans
Canadian Pacific Railway Company v. Notre Dame de Bonse-
cours (Corporation of), [1899] A.C. 367 (P.C.), a la p. 372.

85 J’emprunte, pour notre propos, I’emploi de ce mot au juge
Galligan de la Cour d’appel de I’Ontario (motifs dissidents)
dans Ontario Hydro, précité, a la p. 770.
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incapable of adopting back-to-work legislation so as
to make the work “functional”. Effective control of
the work would require effective control over those
directly involved in its operations.

I cannot share, however, the view of those who
would use the word “functional” to mean that federal
jurisdiction attaches to the undertaking because of the
work. The declaratory power is an exceptional power
and what is acquired by Parliament, as a consequence
of the use of such a power, is legislative jurisdiction
over the work, not over the undertaking.

I conclude that section 4 of the Canada Labour
Code applies only to those employees of the appli-
cant described in the Board’s order of April 10, 1990,
and that the Board correctly decided the matter
before it.

I would dismiss this section 28 application.

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

PRATTE J.A.: I agree with the conclusion reached by
my colleague Desjardins. I also agree with much of
what she says in her reasons. However, on two
points, I would express myself a little differently.

The applicant’s contention that section 76 of the
Canadian Wheat Board Act should, in spite of the
generality of its terms, be interpreted as referring
only to the feed mills situated in Western Canada (or,
more accurately, in the “designated area” defined in
section 2) is based on the premise, which was
accepted by the Quebec Court of Appeal in Burns c.
Cie du trust national Ltée 6 that the other provisions
of the Act do not apply outside of that area. That pre-
mise is false. Most of the other provisions of the Act
either apply to the whole country or may, if the Gov-

86 See Burns c. Cie du trust national Ltée (10 July 1990),
Montréal 500-09-000728-857, 500-09-000731-851 (C.A.),
Monet, Vallerant and Baudoin JJ., not yet reported.

incapable d’adopter une loi spéciale pour forcer le
retour au travail, de fagon a rendre cet ouvrage «fonc-
tionnel». Le contrdle effectif de I’ouvrage entraine le
contrdle effectif de ceux qui participent directement a
son exploitation.

Je ne peux cependant convenir avec ceux qui
entendent se fonder sur le mot «fonctionnel» pour
soutenir que la compétence fédérale s’exerce sur ’en-
treprise a travers 1’ouvrage. Le pouvoir déclaratoire
est un pouvoir exceptionnel et ce qu’acquiert le Par-
lement, par I’exercice de ce pouvoir, c’est la compé-
tence législative sur ’ouvrage, non pas sur I’entre-
prise.

Je conclus que I’article 4 du Code canadien du tra-
vail s’applique uniquement aux employés de la
requérante que vise I’ordonnance en date du 10 avril
1990 du Conseil, et que celui-ci s’est prononcé a bon
droit sur I’affaire dont il fut saisi.

Je me prononce pour le rejet de la demande fondée
sur I’article 28.

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

LE Juce PrATTE, J.C.A.: Je souscris a la conclusion
tirée par ma collegue le juge Desjardins, ainsi qu’a la
majeure partie des motifs de son jugement. Sur deux
points cependant, mon point de vue serait un peu dif-
férent.

L’argument de la requérante selon lequel I’article
76 de la Loi sur la Commission canadienne du blé
doit €tre, malgré la généralité de son libellé, inter-
prété comme ne s’appliquant qu’aux fabriques d’ali-
ments pour animaux situées dans 1’Ouest du Canada
(ou plus exactement, dans la «région désignée» défi-
nie a 'article 2), est fondé sur le postulat, accepté par
la Cour d’appel du Québec dans Burns c. Cie du trust
national Ltée88, que les autres dispositions de la
méme loi ne s’appliquent pas a ’extérieur de cette
région. Ce postulat est faux. La plupart des autres dis-

86 Voir Burns c. Cie du trust national Ltée (10 juillet 1990),
Montréal 500-09-000728-857, 500-09-000731-851 (C.A.), les
juges Monet, Vallerant et Baudoin, encore inédit.
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ernor in Council so decides, have such a general
application.

As to the constitutional argument raised by the
applicant, I would, like the Board, reject it for the
reason that it is contrary to the jurisprudence of the
Court.

In C.S.P. Foods Ltd. v. Canada Labour Relations
Board,37 we refused to set aside for lack of jurisdic-
tion a decision of the Canada Labour Relations Board
certifying a union as bargaining agent for certain
employees of a company which owned and operated
a feed mill (which was a federal work by reason of
the declaration contained in the Canadian Wheat
Board Act) for the reason that the record did not
show that the work done by the employees in ques-
tion was not closely related to the operation of the
feed mill. While that decision did not discuss or even
allude to the distinction that may be made in respect
of the federal legislative competence in the field of
labour relations between federal works and federal
undertakings, it clearly assumed the authority of Par-
liament to legislate with respect to the labour rela-
tions of an undertaking operating a federal work with
those of its employees whose functions are closely
related to the operation of that work.

In Central Western Railway Corp. v. U.T.U.,88 the
Court had to determine whether Parliament could
legislate with respect to the labour relations of a com-
pany whose sole raison d’étre and activity was the
operation of a small railway line that had been
declared to be a federal work. In that case, my col-
league Hugessen J.A. took the position that, while
Parliament’s legislative jurisdiction with respect to
federal undertakings clearly includes the power to
legislate with respect to the labour relations of those
undertakings, its jurisdiction with respect to federal
works does not include the power to regulate the
labour relations of the undertakings operating those
works. That view, though expressed with my col-

87 [1979] 2 F.C. 23.
%8 [1989] 2 F.C. 186.

positions de cette loi s’appliquent 4 I’ensemble du
pays soit d’emblée soit par décision du gouverneur en
conseil.

Quant a Pargument constitutionnel avancé par la
requérante, je conviens avec le Conseil qu’il faut le
rejeter par ce motif qu’il va a ’encontre de la juris-
prudence de cette Cour.

Dans C.S.P. Foods Ltd. c. Le conseil canadien des
relations du travail®’, cette Cour a refusé d’annuler
pour cause d’incompétence une décision par laquelle
le Conseil canadien des relations du travail avait
accrédité un syndicat 2 titre d’agent négociateur pour
certains employés d’une compagnie propriétaire
exploitante d’une fabrique d’aliments pour animaux
(laquelle fabrique était un ouvrage fédéral par appli-
cation de la déclaration contenue dans la Loi sur la
Commission canadienne du blé), par ce motif que
rien dans le dossier n’indiquait que le travail fait par
les employés en question n’était pas étroitement 1ié 2
I’exploitation de cette fabrique. Bien qu’il n’y f{it pas
du tout question de la distinction qu’on peut faire
entre ouvrages fédéraux et entreprises fédérales dans
le contexte de la compétence législative fédérale en
matiére de relations du travail, cette décision était
indubitablement fondée sur la présomption que le
Parlement avait compétence pour 1égiférer 2 1’égard
des relations du travail entre 1’entreprise qui exploi-
tait un ouvrage fédéral et ceux de ses employés dont
les fonctions étaient étroitement liées 2 I’exploitation
de cet ouvrage.

Dans Central Western Railway Corp. c. T.U.T.38,
la Cour était saisie de la question de savoir si le Par-
lement pouvait légiférer & 1’égard des relations du tra-
vail intéressant une compagnie dont la seule activité
et «raison d’&tre» était d’exploiter un petit chemin de
fer qui avait été déclaré ouvrage fédéral. Dans cette
affaire, mon collégue le juge Hugessen, J.C.A. était
d’avis que si la compétence législative du Parlement
sur les entreprises fédérales comprenait certainement
le pouvoir de légiférer 2 I’égard des relations du tra-
vail intéressant ces derniéres, sa compétence législa-
tive sur les ouvrages fédéraux ne comprenait pas le
pouvoir de réglementer les relations du travail inté-
ressant les entreprises qui les exploitaient. Cette vue,

87 [1979] 2 C.F. 23.
88 [1989] 2 C.F. 186.
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league’s usual clarity and persuasiveness, was
rejected by the majority of the Court who held that
Parliament has the power to legislate with respect to
the labour relations of an undertaking that has no
other activity than that of operating a federal work.

The decision of the Court in Cargill Grain Co. v.
Canada®® did not, as I read it, modify this jurispru-
dence. It set aside a decision of the Canada Labour
Relations Board certifying a union as the bargaining
agent for a group of employees of an undertaking
operating a federal work for the simple reason that
the connection between the work done by those
employees and the federal work in question was too
remote to found federal jurisdiction. Here, this prob-
lem does not arise since the work done by the
employees clearly has a direct and close connection
with the operation of a federal work.

STONE J.A.: I agree.

89 11990] 1 F.C. 511.

bien qu’exprimée avec la clarté et 1a force de persua-
sion dont il est coutumier, a été rejetée par la majorité
de la Cour, qui a conclu que le Parlement avait le
pouvoir de légiférer a I’égard des relations du travail
intéressant une entreprise dont la seule activité con-
sistait & exploiter un ouvrage fédéral.

La décision Cargill Grain Co. c. Canada®® de cette
Cour, telle que je la comprends, ne modifie pas cette
jurisprudence. Par cette décision, la-Cour a annulé la
décision par laquelle le Conseil canadien des rela-
tions du travail avait accrédité un syndicat a titre
d’agent négociateur pour certains employés d’une
entreprise exploitant un ouvrage fédéral, par ce motif
que le lien entre le travail fait par ces employés et
I’ouvrage fédéral en question était trop ténu pour jus-
tifier la compétence fédérale. En I’espéce, ce pro-
bleme ne se pose pas puisque le travail fait par les
employés dont il s’agit a indubitablement un rapport
direct et étroit avec I’exploitation d’un ouvrage fédé-
ral. ‘

LEe JuGE SToNE J.C.A.: Je souscris aux motifs ci-
dessus.

39 [1990] 1 C.F. 511.
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Action for declaration superior obligated to accept resignation
pursuant to Public Service Employment Act, s. 26 — Plaintiff,
public servant suspended without pay and charged with fraud
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26.
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employé en application de 'art. 26 de la Loi sur I’emploi dans
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Jet d’une suspension sans traitement et a été inculpé de fraude
— Le Ministére a refusé d’accepter la démission — 1l fait
valoir 'obligation d’accepter sa démission, ce qui lui donne-
rait droit a certains avantages dont une indemnité de fin d’em-
ploi qui a été retenue en raison du renvoi motivé — Reconnu
coupable de fraude — Action rejetée — Prise en compte de
Uintérét public dans I’exercice du pouvoir discrétionnaire
d’accorder un jugement déclaratoire — Application de la
maxime «on ne doit pas tirer avantage d’un délity — Le
demandeur tente de tirer avantage d’actes délictueux — Accor-
der la réparation demandée serait encourager la criminalité,
ce qui est contraire & I’ordre public.

Fonction publique — Fin d’emploi — Action en.vue d’obte-
nir une déclaration selon laquelle le supérieur est obligé d’ac-
cepter la démission d’un fonctionnaire faisant I’objet d’une
suspension pendant I’enquéte menée sur une allégation de
faute — Si la démission avait été acceptée, I’employé aurait eu
droit a une indemnité de fin d’emploi qui a été retenue par la
suite lorsque ’employé a fait I’objet d’un renvoi motivé — Le
demandeur a été reconnu coupable de fraude — La réparation
discrétionnaire demandée refusée pour des motifs d’ordre
public.
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Loi sur ’emploi dans la fonction publique, LR.C. (1985),
chap. P-33, art. 26.
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publique, DORS/67-118, art. 106.
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COUNSEL:

Catherine H. MacLean for plaintiff.
Dr. Geoffrey Lester for defendant.

SOLICITORS:

Nelligan/Power, Ottawa, for plaintiff.
Deputy Attorney General of Canada for defen-
dant.

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

RoOULEAU J.: The plaintiff, a member of the Public
Service of Canada since January 8, 1973, was sus-
pended without pay from his position on August 11,
1989, while the Department conducted an enquiry
into alleged misconduct.

In September, the plaintiff telephoned his superior
and advised that due to the stress of the investigation
he wanted to resign his position. A few days later, he
was charged with fraud, theft, and breach of trust in
relation to sums of approximately $94,000. By letter
dated October 4, 1990, he resigned his position effec-
tive October 10, 1990. By return mail, the Depart-
ment advised him that it refused to accept his resigna-
tion “as a result of disciplinary matters before the
department”. On October 10, 1990, Mr. Basu resub-
mitted his resignation effective immediately on
grounds of ill health. This was supported by a letter
from his physician,

The investigation continued throughout the fall and
eventually the plaintiff was discharged for cause,
effective December 22, 1989 in accordance with sec-
tion 106 of the Public Service Terms and Conditions
of Employment Regulations [SOR/67-118]. On April
29, 1991 he pleaded guilty in the Ontario Provincial
Court to one charge of fraud over $1,000. He was
fined, ordered to make restitution and placed on pro-
bation for 3 years.

A grievance with respect to the refusal was dis-
missed by the Public Service Staff Relations Board in
March of 1990 but the issue as to acceptance or

AVOCATS:

Catherine H. MacLean pour le demandeur.
Geoffrey Lester pour la défenderesse.

PROCUREURS:

Nelligan/Power, Ottawa, pour le demandeur.
Le sous-procureur général du Canada pour la
défenderesse.

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

LE JUGE ROULEAU: Le demandeur, qui fait partie de
la fonction publique du Canada depuis le 8 janvier
1973, a été suspendu de ses fonctions sans traitement
le 11 aofit 1989, pendant que le Ministére menait une
enquéte sur une allégation de faute commise dans
I’exercice de ses fonctions.

En septembre, le demandeur a téléphoné a son
supérieur pour Vinformer qu’en raison de la tension
engendrée par ’enquéte, il voulait démissionner.
Quelques jours plus tard, il a été inculpé de fraude, de
vol et d’abus de confiance relativement a une somme
d’environ 94 000 $. Par une lettre datée du 4 octobre
1990, il a remis sa démission; celle-ci prenait effet le
10 octobre 1990. En réponse a cette lettre, le Minis-
tere 1’a informé qu’il refusait sa démission [TRADUC-
TION] «a cause des questions disciplinaires dont le
Ministere était saisi». Le 10 octobre 1990, M. Basu a
remis & nouveau sa démission, laquelle prenait effet
immédiatement, en raison de sa maladie. Une lettre
de son médecin y était jointe.

L’enquéte s’est poursuivie durant 1’automne et,
finalement, le demandeur a fait 1’objet d’un renvoi
motivé prenant effet le 22 décembre 1989, conformé-
ment a Particle 106 du Reéglement sur les conditions
d’emploi dans la Fonction publique [DORS/67-118].
Le 29 avril 1991, il a plaidé coupable devant la Cour
provinciale de I’Ontario & 1’égard d’un chef d’accusa-

., tion de fraude concernant une somme de plus

1 000 $. 1l s’est vu infliger une amende, ordonner de
restituer la somme et soumettre 4 la probation pour
trois ans.

En mars 1990, la Commission des relations de tra-
vail dans la fonction publique a rejeté un grief au
sujet du refus, mais elle a jugé que la question de
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refusal of a resignation was determined to be beyond
the scope of their authorlty

" The plamtlff by this action, ‘is seekmg relief by
way of declaration that his superior was obligated to
accept his resignation and that failure to do so was in
breach of section 26 of the Public Service Employ-
ment Act [R.S.C., 1985, c. P-33], which reads as fol-
lows:

26. An employee may resign from the Public Service by giv-
ing to the deputy head notice in writing of the intention to

resign and the employee ceases to be an employee on the day
as of which the deputy head accepts in writing the resignation.

The plaintiff alleges that his superior, the deputy
head, was under an obligation to accept his resigna-
tion and, had he done so, he would have been entitled
to a number of benefits including severance pay of
$10,333.20. This amount was withheld because he
was subsequently discharged for cause.

Counsel for the plaintiff submits that the deputy
head had no authority to refuse the resignation, that it
was effective when tendered and he was conse-
quently entitled to receive the severance pay.

Both parties submitted very profound and reasoned
arguments on the right to resign at common law, the
distinction between public and private sector employ-
ment and an approach to the interpretation and con-
struction of section 26 of the Public Service Employ-
ment Act.

Given the nature of the relief sought, I find it
unnecessary to rule on the merits of these submis-
sions. Declaratory relief is discretionary. Schroeder
J.A., of the Ontario Court of Appeal wrote in Cowan
v. C.B.C., [1966] 2 O.R. 309, at page 314:

The jurisdiction is discretionary, and where specific relief other
than a declaration is not claimed the jurisdiction has been said
to be one exercised with great caution: Russian Commercial &
Industrial Bank v. British Bank of Foreign Trade, Ltd., [1921]
2 A.C. 438 at p. 445, where Viscount Finlay stated: “It should
be exercised sparingly ‘with great care and jealousy’ ‘with
extreme caution’.”

It is obvious to me that the Court in exercising its
discretion must have regard and must take into
account a number of factors not the least of which is

Pacceptation ou du refus de la démission échappait a
sa compétence.

Par la présente action, le demandeur veut obtenir
de la Cour une déclaration, savoir que son supérieur
était obligé d’accepter sa démission et que son refus
portait atteinte a I’article 26 de la Loi sur ’emploi
dans la fonction publique [L.R.C. (1985), chap.
P-33], qui est ainsi congu;

26. Le fonctionnaire qui a I’intention de démissionner de la
fonction publique en donne avis, par écrit, & 1’administrateur

général; il perd sa qualité de fonctionnaire le jour ot sa démis-
sion, apres acceptation écrite de celui-ci [sic], prend effet.

Le demandeur alléegue que son supérieur, I’admi-
nistrateur général, avait I’obligation d’accepter sa
démission et que, s’il I’avait fait, le demandeur aurait
eu droit & un certain nombre d’avantages, dont une
indemnité de fin d’emploi de 10 333,20 $. Cette
somme a €té retenue parce qu’il a ensuite été I’ ob]et
d’un renvoi motivé.

L’avocat du demandeur soutient que I’administra-
teur général n’avait pas le pouvoir de refuser la
démission, qu’elle a pris effet quand elle a été remise
et qu’il avait donc droit & une indemnité de ﬁn d’em-
ploi.

Les deux parties ont présenté une argumentation
trés approfondie et raisonnée sur le droit de démis-
sionner reconnu en common law, sur la situation dis-
tincte de 1’emploi dans la fonction publique et dans le
secteur privé et sur Iinterprétation de I’article 26 de
la Loi sur I’emploi dans la fonction publique.

Vu la nature de la réparation demandée, j’estime
qu’il n’est pas nécessaire de me prononcer sur le fond
de ces arguments. Le jugement déclaratoire constitue
une décision discrétionnaire. Le juge Schroeder de la
Cour d’appel de I’Ontario a écrit dans 1’arrét Cowan
v. C.B.C., [1966] 2 O.R. 309, a la page 314:
[TRaDUCTION] C’est un pouvoir discrétionnaire et, si aucune
réparation précise, autre qu’une déclaration, n’est demandée, il
faut I’exercer avec beaucoup de prudence: Russian Commer-
cial & Industrial Bank v. British Bank of Foreign Trade, Ltd.,
[1921] 2 A.C. 438, a la p. 445, arrét dans lequel le vicomte
Finlay a dit: «Il faut I’exercer avec modération “avec un trés
grand soin et avec vigilance” “avec une extréme prudence”»

Il est évident, 3 mon sens, que la Cour doit, en
exergant sa compétence, tenir compte de nombreux
facteurs, dont le moindre n’est pas I'intérét public.
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the public interest. Public policy dictates that I bar
the plaintiff’s claim. The maxim that “no one should
take benefit from his own wrong” has been adopted
and followed for centuries. This principle was enun-
ciated quite succinctly in Cleaver v. Mutual Reserve
Fund Life Association, [1892] 1 Q.B. 147 (C.A), at
page 156, where Fry L.J., said:

It appears to me that no system of jurisprudence can with rea-
son include amongst the rights which it enforces rights directly
resulting to the person asserting them from the crime of that
person . .. .This principle of public policy, like all such princi-
ples, must be applied to all cases to which it can be applied
without reference to the particular character of the right
asserted or the form of its assertion.

More recently, the British Columbia Court of
Appeal in Hall v. Hebert (1991), 46 CP.C. (2d) 192
invoked the maxim and went on to elaborate that it
would be manifestly unacceptable to fair minded or
right thinking persons that a court would assist a
plaintiff who has defied the law.

The case at bar is not one of a party seeking com-
pensation for an injury incurred by him while engag-
ing in illegal acts. On the contrary, this is a situation
where he is actually trying to profit from his illegal-
ity. I can find no reason whatsoever that would jus-
tify a favourable exercise of my discretion and award
the relief sought. To accede to such a request would
be to encourage illegality, would serve a detrimental
purpose and would ultimately be contrary to public
policy.

This action is dismissed. Costs to the defendant.

Des considérations d’ordre public m’obligent a
repousser la demande. La maxime «on ne doit pas
tirer avantage d’un délit» a été adoptée et suivie
depuis des siécles. Ce principe a été énoncé assez
succinctement dans 1’arrét Cleaverv. Mutual Reserve
Fund Life Association, [1892] 1 Q.B. 147 (C.A), ala
page 156, par le lord juge Fry:

[TrRADUCTION] 11 me parait qu’aucun systéme de droit ne peut &
raison inclure dans les droits dont il assure I’exécution, ceux
que la personne qui les revendique tire directement de son
délit . .. Cette régle d’ordre public, comme tous les principes
de cette nature, doit étre appliquée dans tous les cas ob cela est
possible sans égard a Ja nature particuliere du droit revendiqué
ou a la forme de cette revendication.

Plus récemment, dans Parrét Hall v. Hebert
(1991), 46 C.P.C. (2d) 192, la Cour d’appel de la
Colombie-Britannique a invoqué la maxime et ajouté
qu’il serait manifestement inacceptable, du point de
vue de personnes équitables et sensées, qu’un tribu-
nal aide un demandeur qui a viol€ la loi.

Dans le cas qui nous occupe, le demandeur ne veut
pas &tre indemnisé d’un dommage qu’il a subi en
commettant des actes délictueux. Au contraire, il
s’agit d’un cas ob il tente en fait de tirer avantage de
son délit. Je ne vois aucune raison quelle qu’elle soit
qui m’autorise & exercer mon pouvoir discrétionnaire
en sa faveur et a lui accorder la réparation demandée.
Faire droit 2 cette demande serait encourager: la cri-
minalité, servirait une fin préjudiciable et serait con-
traire en fin de compte a I’ordre public.

La pféscnte action est rejetée. Les dépens sont
adjugés a la défenderesse.
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other of co-accused — Minister rejecting request on basis lack-
ing authority to order joint trial as separate charges already
laid — Whether Charter rights infringed.

Constitutional law — Charter of Rights — Criminal process
— Trial for murder by court martial — Three soldiers sepa-
rately charged — Seeking joint trial to prevent prosecution
from compelling co-accused to testify against each other —
Under Queen’s Regulations and Orders, no joint trial unless
Minister ordering otherwise — Minister rejecting request as
separate charges already laid — Whether Commander’s deci-
sion to hold separate trials and Minister’s denial of joint trial
infringing applicant’s rights under Charter ss. 7, 11(c),(d) and
15 — Practice as to joint trials under QR & O and Criminal
Code contrasted — Separate trials infringing no Charter right
— Applicant protected against self-crimination by Charter, s.
13 but Charter not protecting against testimony of co-accused.

This was an application for prohibition to restrain the Com-
mander, Canadian Forces in Europe, from holding separate tri-
als of the accused and his two co-accused on a charge of first-
degree murder, and for an order directed against the Minister
and the Commander, by way of relief under section 24 of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms, that provision be
made for a joint trial.

T-2548-91
242 946 119 caporal-chef Christian Denault, 1¢r
bataillon, Royal 22#me régiment, base des Forces
canadiennes  Lahr, République fédérale
d’Allemagne (requérant)

C.

Le procureur général du Canada, le ministre de la
Défense nationale et le Commandant des Forces
canadiennes en Europe, le major-général B. L.
Smith (intimés)

REPERTORIE: DENAULT ¢. CANADA (MINISTRE DE [A DEFENSE
NATIONALE) (Ire INST)

Section de premiére instance, juge Dubé—Ottawa, 10
et 22 octobre 1991.

Forces armées — Procés de meurtre par une cour martiale
— Chacun des trois accusés sera jugé séparément — Les
Ordonnances et Réglements royaux prévoient que les accusés
ne sont pas jugés ensemble, sauf lorsque le ministre ordonne la
tenue d’un proces conjoint — Les accusés veulent avoir un
procés conjoint pour empécher la poursuite de contraindre
P'un ou plusieurs des accusés a témoigner contre 'un ou
lautre des co-accusés — La ministre a rejeté la requéte au
motif qu’elle n’avait plus autorité d’ordonner un procés con-
Jjoint, les inculpés ayant déja été accusés de fagon distincte —
Y a-t-il violation des droits garantis par la Charte?

Droit constitutionnel — Charte des droits — Procédures cri-
minelles et pénales — Proces de meurtre devant une cour mar-
tiale — Trois militaires accusés séparément — lls veulent avoir
un procés conjoint pour empécher la poursuite de contraindre
les co-accusés de témoigner les uns contre les autres — En
vertu des Ordonnances et Reglements royaux, il n’y a pas pro-
cés conjoint, sauf ordre contraire du ministre — La ministre
rejette la requéte, les accusations ayant déja été portées — La
décision du commandant de tenir des procés distincts et le
refus de la ministre de permettre la tenue d’un procés conjoint
violent-t-ils les droits du requérant garantis aux art. 7, 11¢),d)
et 15 de la Charte? Comparaison des régles de pratique
applicables aux procés conjoints en vertu des ORFC et du
Code criminel — Des procés distincts ne violent aucun droit
garanti par la Charte — Le requérant est protégé contre
lauto-incrimination par lart. 13 de la Charte, mais celle-ci ne
protege pas contre le témoignage d'un co-accusé.

Le requérant demandait un bref de prohibition interdisant au
commandant des Forces canadiennes en Europe de tenir des
proces distincts pour juger le requérant et ses deux coaccusés
inculpés de meurtre au premier degré; le requérant sollicitait
aussi, conformément a I’article 24 de la Charte canadienne des
droits et libertés, une ordonnance enjoignant au ministre et au
commandant de prendre les mesures appropriées pour un pro-
ces conjoint.
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The applicant was arrested, on April 29, 1991, by Canadian
military authorities at CFB Lahr in Germany in connection
with a homicide. Two other soldiers had been arrested the day
before for the same offence. On June 20, 1991, the three
accused were arraigned separately to be tried by a general
court martial. On August 30, 1991, counsel for the applicant
learned there were to be three separate trials. He applied to the
Minister, asking that a joint trial be ordered. This request was
refused by letter dated October 3, 1991. Dates have been set
for the three trials, the first being October 30, 1991. One of the
co-accused is named on the Crown’s witness list for the appli-
cant’s trial. The summary of that witness’s evidence describes
events surrounding the alleged crime. The applicant argues that
separate trials permit the Crown to call the co-accused as wit-
nesses against each other, and that requiring him to testify
about what he and the other soldiers may have done amounts to
self-crimination.

Held, the application should be dismissed.

The Queen’s Regulations and Orders for the Canadian
Forces provide that “accused persons shall not be tried
together by court martial” unless the Minister orders that they
be charged and tried together. The Criminal Code, in para-
graph 591(3)(b), empowers a court to order separate trials for
accused who have been indicted jointly. Such an order would
normally be given at the instance of an accused who wishes to
call a co-accused as an exculpatory witness, since the practice
under the Code is that persons jointly charged are jointly tried.
The Code provides for joinder of counts, but not for joint trials
of persons separately charged. At common law, a criminal trial
must proceed on a single indictment or information.

The mere fact of having separate trials does not infringe the
applicant’s right to remain silent or the right not to have his
testimony used against him. The testimony of the accused at
the trial of any of the other accused cannot be used against him
at his own trial: Charter, section 13. What the applicant fears is
that the testimony of his co-accused will be used against him
but the Charter affords no protection against that.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part I
of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c. 11 (U.K.) [R.S.C., 1985, Appendix II,
No. 44}, ss. 7, 11(c),(d), 13, 15, 24.

Criminal Code, R.S.C., 1985, c. C-46, ss. 235(1), 591 (as
am. by R.S.C., 1985 (1st Supp.), c. 27, s. 119).

National Defence Act, R.S.C., 1985, c. N-5, 5. 70.

Queen’s Regulations and Orders for the Canadian
Forces, s. 101.09.

Le 29 avril 1991, le requérant a été appréhendé par les auto-
rités militaires canadiennes & Lahr en Allemagne relativement
3 un homicide. Deux autres militaires avaient été appréhendés
la veille pour le méme acte criminel. Le 20 juin 1991, les trois
accusés ont été mis en accusation séparément pour &tre jugés
par une cour martiale générale. Le 30 aofit 1991, le procureur
du requérant a été avisé que trois proces distincts auraient lieu.
11 a demandé 3 la ministre la tenue d’un proces conjoint,
requéte qui fut rejetée par lettre en date du 3 octobre 1991. Des
dates ont été fixées pour les trois proces, le premier étant fixé
pour le 30 octobre 1991. L’un des coaccusés figure sur la liste
des témoins devant &tre convoqués par la Couronne au proces
du requérant. Le sommaire de la déposition de ce témoin décrit
les événements qui entourent le meurtre allégué. Le requérant
fait valoir que des procgs distincts permettent 4 la Couronne de
citer les coaccusés a témoigner les uns contre les autres, et que
le contraindre 3 témoigner 4 1'égard de ce que lui et les autres
militaires peuvent avoir fait est assimilable & I’auto-incrimina-
tion.

Jugement: 1a demande devrait étre rejetée.

Les Ordonnances et Réglements royaux applicables aux
Forces canadiennes prévoient que les «accusés ne sont pas
jugés ensemble par une cour martiale», & moins que le Minis-
tre n’ordonne qu’ils soient accusés conjointement et jugés
ensemble. L’alinéa 591(3)b) du Code criminel permet au tribu-
nal d’ordonner la tenue de proces distincts & I’égard d’accusés
qui ont été inculpés conjointement. Un tel ordre serait norma-
lement donné a I’instance d’un accusé désireux de citer un co-
accusé 2 titre de témoin a décharge puisque selon le Code, les
personnes accusées conjointement sont jugées conjointement.
Le Code prévoit la réunion des chefs d’accusation, mais on n’y
trouve aucune procédure applicable aux procés conjoints de
personnes accusées séparément. En vertu de la common law,
un proces criminel doit porter sur un seul chef d’accusation ou
une seule dénonciation.

Le seul fait de tenir des proces distincts ne viole pas le droit
au silence de 1’accusé ni son droit & ce que son propre témoi-
gnage ne soit pas utilisé contre lui. Le témoignage d’un accusé
au procds de 1'un de ses co-accusés ne peut étre utilisé contre
lui a son propre proces: article 13 de la Charte. Ce que craint le
requérant, ¢’est que les témoignages de ses coaccusés soient
utilisés contre lui, mais la Charte n’offre aucune protection 2
cet égard.

LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie | de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.)
[L.R.C. (1985), appendice II, n® 44], art. 7, 11¢),d), 13,
15, 24.

Code criminel, LR.C. (1985), chap. C-46, art. 235(1), 591
(mod. par L.R.C. (1985) (ler suppl), chap. 27, art.
119).

Loi sur la défense nationale, LR.C. (1985), chap. N-5,
art. 70.
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CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

R. v. Mazur (1986), 27 C.C.C. (3d) 359; 26 C.R.R. 113
(B.C.C.A.); leave to appeal refused [1986] 1 S.C.R. xi;
(1986), 27 C.C.C. (3d) 359n; 26 C.R.R. 133n.

CONSIDERED:

R. v. Weir (No. 4) (1899), 3 C.C.C. 351 (Qué. Q.B.); Phil-
lips and Phillips v. The Queen, [1983] 2 S.CR. 161;
(1983), 50 N.B.R. (2d) 81; 3 D.L.R. (4th) 352; 131 AP.R.
81; 8 C.C.C. (3d) 118; 35 C.R. (3d) 193; 48 N.R. 372.

REFERRED TO:

Regina v. Crooks (1982), 39 O.R. (2d) 193; 143 D.L.R.
(3d) 601; 2 C.C.C. (3d) 57; 2 CRR. 124 (HC); R. c.
Miller, [1983] C.S.P. 1094 (Qué.); R. v. Zurlo (1990), 57
C.C.C. (3d) 407; 50 C.R.R. 357 (Que. C.A.); R. v. Hebert,
[1990] 2 S.CR. 151; {1990] 5 W.W.R. 1; 47 B.CLR.
(2d) 1,57 C.C.C. (3d) 1; 77 C.R. (3d) 145, 49 C.R.R.
114; 110 N.R. 1; Re Praisoody (1990), 50 C.R.R. 335
(Ont. H.C)). ‘

COUNSEL:

LCol D. Couture for applicant.
R. Morneau, Rosemarie Millar and LCol M.
Crowe for respondents.

SOLICITORS:

Office of the Judge Advocate General, Ottawa,
for applicant.

Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

The following is the English version of the reasons
Jor order rendered by '

Dugt J.: By this originating motion the applicant, a
soldier charged with first-degree murder, is applying
for a writ of prohibition ordering the Commander of
the Canadian Forces in Burope (“the Commander”)
not to hold separate trials to try the applicant and two
other soldiers against whom the same charges have
been laid, namely Master Corporal Leclerc and Pri-
vate Laflamme. The application also asks the Court
to make an order “in the nature of a remedy under
subsection 24(1) of the Canadian Charter of Rights
and Freedoms [being Part I of the Constitution Act,
1982, Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c. 11
(UK) [R.S.C,, 1985, Appendix II, No. 44]] directing

f

Ordonnances et Reglements royaux applicables aux For-
ces canadiennes, art. 101.09.

JURISPRUDENCE
DECISION APPLIQUEE:

R. v. Mazur (1986), 27 C.C.C. (3d) 359; 26 C.R.R. 113
(C.A.C.-B.); autorisation d’interjeter appel refusée [1986]
1 R.C.S. xi; (1986), 27 C.C.C. (3d) 359n; 26 C.R.R. 133n.

DECISIONS EXAMINEES: -

R. v. Weir (No. 4) (1899), 3 C.C.C. 351 (B.R. Qué.); Phil-
lips et Phillips c. La Reine, [1983] 2 R.C.S. 161; (1983),
50 N.B.R. (2d) 81; 3 D.L.R. (4th) 352; 131 A.P.R. 81; 8
C.C.C. (3d) 118; 35 C.R. (3d) 193; 48 N.R. 372.

DECISIONS CITEES:

Regina v. Crooks (1982), 39 O.R. (2d) 193; 143 D.L.R.
(3d) 601; 2 C.C.C. (3d) 57; 2 CRR. 124 (HC.); R. c.
Miller, [1983] C.S.P. 1094 (Qué.); R. ¢. Zurlo (1990), 57
C.C.C. (3d) 407, 50 C.R.R. 357 (C.A. Qué.); R. ¢. Hebert,
[1990] 2 R.C.S. 151; [1990] 5 W.W.R. 1; 47 B.CL.R,
(2d) 1; 57 C.C.C. (3d) 1; 77 C.R. (3d) 145; 49 C.R.R.
114; 110 N.R. 1; Re Praisoody (1990), 50 C.R.R. 335
(H.C. Ont.)

AVOCATS:

Leol D. Couture pour le requérant.
R. Morneau, Rosemarie Millar et Lcol M. Crowe
pour les intimés.

PROCUREURS:

Bureau du juge-avocat général, Ottawa, pour le
requérant.

+ Le sous-procureur général du Canada pour I'in-
timé. ‘ ‘

Voici les motifs de I’ordonnance rendus en frangais
par

LE juGe DuBE: Par cette requéte introductive d’ins-
tance le requérant, un militaire accusé de meurtre au
premier degré, demande un bref de prohibition inter-
disant au Commandant des Forces canadiennes en
Europe («le Commandant») de procéder a des proces
séparés pour juger le requérant et deux autres mili-
taires contre lesquels pesent les mémes accusations,
soit le caporal-chef Leclerc et le soldat Laflamme. La
requéte recherche également 1’émission d’un ordre
«de nature de remeéde sous le paragraphe 24(1) de la
Charte canadienne des droits et libertés» [qui consti-
tue la Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982,
annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11
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the Minister of National Defence (“‘the Minister™)
and the Commander to take the necessary steps to
provide for a joint trial of the applicant and the other
two co-accused.

The essential facts of this application are the fol-
lowing. On April 29, 1991 the applicant was appre-
hended by the military authorities in Lahr, Germany
and imprisoned in the Canadian. Forces Detention
Centre at that location in connection with the death of
Mr. William Bartholomew. The other two soldiers
mentioned above had been apprehended the day
before. On June 20, 1991 the three soldiers were
arraigned separately to be tried by general court mar-
tial. On August 30, 1991 counsel for the applicant
was told that three separate trials would take place.
On September 6, 1991 counsel made an application
to the Associate Minister of National Defence (“the
Minister”) asking that a joint charge and joint trial of
the three accused be ordered. In support of his appli-
cation, counsel made the following arguments:

[TRANSLATION] a. the three accused were charged for the mur-
der of Mr. Bartholomew on April 28, 1991, allegedly a con-
certed act;

b. by proceeding in the manner indicated, the prosecution
secures the right to compel one or more accused to testify
against one or other of the co-accused, contrary to their funda-
mental right to remain silent;

c. the prosecution has complete freedom to orchestrate the
order of the trials so as to favour the prosecution’s interests to
the detriment of the rights of the accused against self-incrimi-
nation; ‘

d. the accused, including my client, could suffer serious
prejudice as a result of this procedure;

e. this approach is not in accordance with practice under the
Criminal Code of Canada, according to which individuals
charged with the same offence are tried together unless a judi-
cial authority has decided otherwise;

f. the provisions of s. 101.09(2) of the Q.R.0.C.F. authorize
you to order that charges be laid jointly and the accused be
tried jointly, whether on application by the prosecution or the
defence; '

g. the generally recognized rule regarding joint trials should be
followed and it should be left to the proper judicial authorities
to make the appropriate subsequent decisions, as is done in the
Canadian legal system; and ‘

(R.-U.) [L.R.C. (1985), appendice II, n® 44]] intimant
au ministre de la Défense nationale («le ministre») et
au Commandant de prendre les mesures appropriées
pour le procts conjoint du requérant et des deux
autres coaccusés.

Les faits essentiels de cette requéte sont les sui-
vants. Le 29 avril 1991, le requérant fut appréhendé
par les autorités militaires 2 Lahr en Allemagne et
incarcéré au Centre de détention des Forces cana-
diennes a cet endroit relativement au décés de mon-
sieur William Bartholomew. Les deux autres mili-
taires précités avaient été appréhendés le jour
précédent. Le 20 juin 1991, les trois militaires ont été
mis en accusation séparément pour &tre jugés par une
cour martiale générale. Le 30 aofit 1991, le procureur
du requérant était avisé que trois proces séparés
auraient lieu. Le 6 septembre 1991, le procureur a
adressé une demande 3 la ministre associée de la
Défense nationale («la ministre») pour qu’elle
ordonne la mise en accusation conjointe et le procés
conjoint des trois accusés. Au soutien de sa demande,
le procureur a soumis les arguments suivants:

a. les trois accusés ont été mis en accusation pour le meurtre de
M. Bartholomew le 28 avril 1991, présumément un acte collec-
tif;

b. la poursuite en procédant de la fagon proposée se réserve
I’opportunité de forcer un ou plusieurs des accusés a témoigner
contre I'un ou P'autre des co-accusés, ceci a I'encontre de leur
droit fondamental au silence;

c. la poursuite a toute la liberté d’orchestrer ’ordre des proces
de fagon 2 favoriser les intéréts de la poursuite au détriment
des droits des accusés contre 1’auto-incrimination;

d. les accusés, y compris mon client, pourraient subir un préju-
dice grave a la suite de cette fagon de procéder;

e. cette approche n’est pas conforme i la pratique sous le Code
criminel du Canada en vertu de laquelle des individus accusés
relativement 3 une méme infraction sont jugés ensemble a
moins qu’une autorité judiciaire n’en décide autrement;

f. les dispositions de I’article 101.09(2) des ORFC vous autori-
sent 3 ordonner la mise en accusation conjointe ainsi que le
proces conjoint des accusés que ce soit 4 la demande de la
poursuite ou de la défense;

g. la régle généralement reconnue concernant les procés con-
joints devrait étre suivie et 1’on devrait laisser le soin aux auto-
rités judiciaires compétentes de prendre les décisions subsé-
quentes appropriées comme cela se fait dans le systtme
judiciaire canadien; et
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h. the holding of separate trials could result in inconsistent ver-
dicts and inconsistent sentences, which certainly would not
serve the ends of justice.

In his application counsel referred to section
101.09 of the Queen’s Regulations and Orders for the
Canadian Forces (“QR&0’), which reads:

101.09—JOINT TRIAL

(1) Except as provided in (2) of this article, accused persons
shall not be tried together by court martial.

(2) The Minister or an officer appointed by him for that pur-

h. la tenue de proces séparés pourrait résulter en des verdicts
inconsistants, des sentences inconsistantes ce qui ne servirait
certes pas les fins de la justice.

Dans sa demande, le procureur se réfere a I’article
101.09 des Ordonnances et Réglements royaux appli-
cables aux Forces canadiennes («<ORFC») qui se lit:

101.09—PROCES CONJOINTS

(1) Sous réserve des prescriptions du paragraphe (2) du présent
article, des accusés ne sont pas jugés ensemble par une cour
martiale.

(2) Le Ministre, ou un officier qu’il désigne a cette fin, peut

pose, may order that any number of accused persons be

ordonner qu’un certain nombre de personnes soient accusées

charged jointly and tried together by court martial for an
offence alleged to have been committed by them collectively.

(3) When, in pursuance of an order made under (2) of this arti-
cle, a court martial is convened to try persons charged jointly,
an accused person may apply to the authority who convened
the court martial to be tried separately, on the ground that the
evidence of one or more of the accused persons whom it is
proposed to try with him will be material to his defence. If the
authority to whom application is made is satisfied that the
application is well founded, he shall convene a separate court
martial for the trial of the applicant. [My emphasis.]

By a letter dated October 3, 1991, the Minister
rejected the request. She cited subsection 101.09(2)
above and concluded from this that, as the three
accused had been charged separately “before you
made your application for a joint trial”, she did not
now have the authority to order that the three be tried
together. The two relevant paragraphs of the Minis-
ter’s letter are as follows:

[TRANSLATION] 3. 1 know that the military authorities charged
your client with murder separately before you made your
application for a joint trial. Accordingly, I consider that the
exception to this rule of separate trials does not apply in the
circumstances, since s. 101.09(2) of the Q.R.O.C.F. pertains to
a sitvation in which a party is seeking to obtain a type of

charge and of trial by ministerial order when charges have not
yet been laid.

4. Since 1 do not have the authority to make the ministerial
order in question, I think there is no point in my commenting
on the validity of the arguments you make in your application
for a joint trial, and it would even be improper for me to do so.

Under sections 111.06 and 111.07 of the QR&O, it
is for the Commander to determine how general
courts martial shall be held. Dates have already been
set for the three trials, the first being that of the appli-
cant which is set for October 30, 1991. It appears

conjointement et jugées ensemble par une cour martiale pour
un délit supposé avoir été commis par elles collectivement.

(3) Lorsque, par suite d’un ordre donné en vertu du paragraphe
(2) du présent article, une cour martiale est convoquée pour
juger des personnes accusées conjointement, un accusé peut
demander & I’autorité qui convoque la cour martiale d’étre jugé
séparément, alléguant que le témoignage d’un ou de plusieurs
accusés qu’on se propose de juger en méme temps que lui
serait essentiel & sa défense. Si I'autorité & qui est présentée
cette requéte est convaincue du bien-fondé de 1la demande, elle
convoque une cour martiale distincte pour le proces du requé-
rant. {Mon soulignement.]

Par lettre en date du 3 octobre 1991, la ministre
rejetait la demande. Elle cite le paragraphe 101.09(2)
précité et elle en conclut que vu que les trois accusés
avaient été accusés de fagon séparée «avant que vous
fassiez votre demande pour un procés conjoint», elle
n’avait pas I’autorité maintenant d’ordonner que les
trois soient jugés ensemble. Les deux paragraphes
pertinents de la lettre de la ministre sont les suivants:
3. Je sais que les autorités militaires ont accusé votre client de
meurtre, de fagon séparée, avant que vous fassiez votre
demande pour un proces conjoint. Ainsi donc, je considére que
P’exception 2 cette régle des proces séparés ne s’applique pas
en I’espeéce puisque 1'alinéa (2) de Iarticle 101.09 des ORFC
se rapporte & une situation ol ’on veut obtenir, par ordre

ministériel, un type d’accusation et un genre de proces alors
que des accusations n’ont pas encore été portées.

4. Puisque je n’ai pas I'autorité en vertu des réglements de
donner I’ordre ministériel en question, je pense qu’il est inutile
et méme qu’il ne convient pas que je commente la justesse des
arguments que vous invoquez dans votre demande de proces
conjoint.

En vertu des articles 111.06 et 111.07 des ORFC il
appartient au Commandant de déterminer la tenue
des cours martiales générales. Des dates ont déja été
fixées pour les trois procés, le premier étant celui du
requérant fixé pour le 30 octobre 1991. Il appert au
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from the additional summary of the evidence to be
submitted at the applicant’s trial that one of the three
accused, Master Corporal Leclerc, is on the list of
witnesses to be called. The summary of Master Cor-
poral Leclerc’s testimony describes the events sur-
rounding the alleged murder of the victim William
Bartholomew at the hands of the three accused.
Clearly, if such evidence is admitted at the appli-
cant’s trial it could have a considerable effect on the
outcome of the case.

It should be noted at the outset that counsel for the
applicant is not challenging the constitutionality of
section 101.09 above, to the effect that in general
accused persons are not tried together by a court mar-
tial. His argument is that the Commander’s decision
to proceed with three separate trials and that of the
Minister to reject the application for a joint trial are
in the circumstances of the case an infringement of
the rights guaranteed to the applicant and the co-
accused under sections 7, 11(c),(d) and 15 of the
Charter.

The applicant admitted that the prosecution enjoys
certain prerogatives, such as decisions to select
charges, the method of procedure and so on, but those
prerogatives should not be exercised in a way calcu-
lated to secure an unfair advantage for the prosecu-
tion. Counsel alleged that according to well-estab-
lished practice in civilian courts of criminal
jurisdiction, persons facing the same charge in
respect of a concerted enterprise will be tried together
unless an order for a separate trial is made pursuant
to section 591 of the Criminal Code [R.S.C., 1985, c.
C-46 (as am. by R.S.C., 1985 (1st Supp.), c. 27, s.
119)]. He submitted that Canadian soldiers should
benefit from the complete range of rights enjoyed by
other Canadian citizens. This is particularly true in
the case at bar, he said, in which the alleged offence
is not typically military in nature but civilian, con-
trary to subsection 235(1) of the Criminal Code, and
would not have been subject to military law had it not
been for the fact that it was allegedly committed
outside Canada, as can be seen from section 70 of the
National Defence Act.!

1 R.S.C, 1985, c. N-5.

sommaire additionnel de la preuve qui sera soumise
au proces du requérant que I’un des trois accusés, le
caporal-chef Leclerc, est sur la liste des témoins a
étre convoqués. Le sommaire du témoignage du
caporal-chef Leclerc décrit les événements qui entou-
rent le meurtre allégué de la victime William Bartho-
lomew aux mains des trois accusés. Evidemment, une
telle preuve, si elle est admise au proceés du requérant,
peut avoir un effet considérable sur le dénouement de
cette affaire.

11 faut retenir au départ que le procureur du requé-
rant n’attaque pas la constitutionnalité de Particle
101.09 précité a I'effet qu’en général des accusés ne
sont pas jugés ensemble par une cour martiale. Sa
prétention est que la décision du Commandant de
procéder a trois proces séparés et celle de 1a ministre
de refuser la demande d’un proces conjoint consti-
tuent en ’espece une violation des droits garantis au
requérant et aux deux coaccusés en vertu des articles
7, 11(c),(d) et 15 de la Charte.

Le requérant reconnait I’existence de certaines pré-
rogatives de la poursuite, telles les décisions de choi-
sir les accusations, le mode de procédure, etc., mais
ces prérogatives ne doivent pas &tre exercées d’une
maniere calculée a procurer un avantage indu a la
poursuite. Le procureur allégue que selon la pratique
établie devant les cours de juridiction criminelle
civile, les personnes accusées du méme chef d’accu-
sation relatif a une entreprise collective seront jugées
ensemble & moins qu’un ordre pour proces séparé ne
soit rendu en vertu de I'article 591 du Code criminel
[L.R.C. (1985), chap. C-46 (mod. par L.R.C. (1985)
(1er suppl.), chap. 27, art. 119)]. 1l soumet que les
militaires canadiens devraient bénéficier de toute la
gamme des droits garantis aux autres citoyens cana-
diens. Surtout dans la présente affaire, dit-il, ot I’in-
fraction alléguée n’est pas de nature typiquement
militaire, mais plut6t de nature civile, contrairement
au paragraphe 235(1) du Code criminel, et n’aurait
pas été assujettie au droit militaire n’eut été du fait
qu’elle fut présumément commise hors du Canada,
tel qu’en fait foi 1’article 70 de la Loi sur la défense

. nationalel.

I L.R.C. (1985), chap. N-5.
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Counsel particularly stressed the applicant’s right
to remain silent, an integral part of the rules of funda-
mental justice contained in section 7 of the Charter.
Although the applicant’s trial is to be the first of the
three, the fact remains that the prosecution has con-
trol over the order of the trials, could change this
order and the applicant could do nothing about it. If
such a decision were to be taken and the trial of one
of the co-accused took place before that of the appli-
cant, the latter would be a compellable witness in the
proceedings of the co-accused in question. The appli-
cant would then be required to testify on the same
facts in support of the charge laid against him,
although his ‘trial was still to come.

Section 7 of the Charter guarantees everyone the
right to life, liberty and security of the person. Para-
graph 11(c) gives any person charged with an offence
the right not to be compelled to be a witness against
himself and paragraph 11(d) the right to be presumed
innocent until proven guilty. Section 15 provides that
every individual is equal before and under the law
and has a right to the equal protection and equal ben-
efit of the law without discrimination.

Clearly, the applicant enjoys the protection of sec-
tion 13 of the Charter, which states that he has the
right not to have any incriminating evidence given by
him in any proceedings used to incriminate him in
any other proceedings. In actual fact, counsel alleged,
the information disclosed by him could cause great
damage to his future defence, providing the prosecu-
tion with information to which it would not have had
access without his testimony. As the charges are
identical and the prosecution evidence almost identi-
cal against each of the three accused, the fact of com-
pelling the applicant to testify against one or other of
the co-accused amounts to compelling him to testify
against himself.

Furthermore, even if the applicant’s trial was held
first, the latter would still be obliged to testify at the
trial of each of the other two accused and, again in
the submission of his counsel, would once more be
deprived of his right to remain silent under section 7
of the Charter. If the applicant were compelled to tes-
tify in another trial on the same facts as the charge
laid against him, the possibility of new evidence
presented to the Court of Appeal, the possibility that

Le procureur insiste surtout sur le droit au silence
du requérant, une partie intégrante des principes de
justice fondamentale de I’article 7 de la Charte. Bien

‘que le proces du requérant doit étre le premier des

trois, il n’en demeure pas moins que la poursuite
détient le contrdle de I'ordre des procés et pourrait
changer cet ordre sans que le requérant ne puisse
intervenir. Si une telle décision devait étre prise et
que le proces de I’un des coaccusés procede avant
celui du requérant, ce dernier serait un témoin con-
traignable dans les procédures du coaccusé en ques-
tion. Le requérant serait alors appelé a témoigner sur
les faits mémes a 1’appui de 1’accusation portée con-
tre lui, alors que son proces demeurerait a venir.

L’article 7 de la Charte garantit & chacun le droit &
la vie, a la liberté et a la sécurité de sa personne.
L’alinéa 11(c) accorde a tout inculpé le droit de ne
pas étre contraint de témoigner contre lui-méme et
I’alinéa 11(d) le droit d’étre présumé innocent tant
qu’il n’est pas déclaré coupable. L’article 15 prévoit
que toute personne a droit a égalité devant la loi et &
la méme protection et aux mémes bénéfices indépen-
damment de toute discrimination.

Evidemment, le requérant bénéficie de la protec-
tion de 'article 13 de la Charte a I'effet qu’aucun
témoignage incriminant qu’il donnerait & un proces
ne puisse étre utilisé pour I'incriminer lui-méme dans
d’autres procédures. Par contre, allegue le procureur,
Iinformation divulguée par lui pourrait causer un
extréme préjudice 4 sa future défense, fournissant a la
poursuite de I’information 2 laquelle elle n’aurait pas
eu accés sans son témoignage. Parce que les accusa-
tions sont identiques et la preuve de la poursuite pres-
qu’identique contre chacun des trois accusés, le fait
de contraindre le requérant & témoigner contre 'un
ou I’autre des coaccusés est équivalent a le contrain-
dre a témoigner contre lui-méme.

Au surcrolt, méme si le procés du requérant se
tenait le premier, ce dernier serait toujours contrai-
gnable a témoigner au procés de chacun des deux
autres accusés et il serait, toujours selon le procureur,
encore privé de son droit au silence sous 1’article 7 de
la Charte. Si le requérant était contraint & témoigner
dans un autre proces sur les faits mémes de I’accusa-
tion portée contre lui, la possibilité de preuve nou-
velle au niveau de la Cour d’appel, la possibilité pour
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the authorities could review the appellant’s testimony
and obtain additional evidence, and finally, the possi-
bility of an order for a new trial are all factors which
indicate how the applicant’s rights would be
infringed, according to counsel for the applicant.

The same arguments apply in support of identical
applications by the other two co-accused.

To begin with, there is no provision like section -

101.09 in the Criminal Code. On the contrary, para-
graph 591(3)(b) provides that where it is satisfied that
the interests of justice so require and there is more
than one accused or defendant, the Court may order
that one or more of them be tried separately, which
suggests that the general rule is that several persons
charged on the same indictment are to be tried
jointly, contrary to section 101.09. Further, a Quebec
Superior Court case dating from 1899, filed by the
applicant, appears to confirm this conclusion.? It will
suffice for me to quote this passage from Wiirtele J.
(at page 352):

When several persons are indicted jointly, the Crown always
has the option to try them either together or separately; but the
defendants cannot demand as a matter of right to be tried sepa-
rately.

Upon good ground being shown, however, for a severance,
the presiding judge may, in his discretion, grant them separate
trials.

The general rule is that persons jointly indicted should be
jointly tried; but when in any particular instance this would
work an injustice to any of such joint defendants the presiding
judge should on due cause being shown permit a severance and
allow separate trials.

Indeed, according to the submissions of one of the
counsel for the applicant, in general persons accused
in criminal cases are more likely to ask to be tried
separately since they regard this as greater protection.
From this standpoint, section 101.09 favours the
accused person. As to the application before
Wiirtele J., the accused had asked to be tried sepa-
rately and he dismissed their application on the
ground that they had not shown that a joint trial
would cause them any detriment.

2 R. v. Weir (No. 4) (1899), 3 C.C.C. 351 (Qué Q.B).

les autorités de réviser le témoignage de 1’appelant et
d’obtenir de la preuve additionnelle et enfin la possi-
bilité d’un ordre pour un nouveau proceés sont autant
de facteurs démontrant la violation des droits du
requérant, toujours selon le procureur du requérant.

Et les mémes arguments vont au soutien des
requétes identiques des deux autres coaccusés.

Dans un premier temps, il n’y a pas de stipulation
parallele & I’article 101.09 au Code criminel. Par con-
tre, I’alinéa 591(3)(b) prévoit que lorsqu’il est con-
vaincu que les intéréts de la justice I’exigent, le tribu-
nal peut ordonner, s’il y a plusieurs accusés ou
défendeurs, qu’ils subissent leurs proces séparément,
ce qui porte a croire que le principe général est a ’ef-
fet que plusieurs accusés sur un méme chef d’accusa-
tion sont jugés conjointement, soit I’effet contraire de
I'article 101.09. D’ailleurs, une cause de la Cour
supérieure du Québec datant de I’année 1899, dépo-
sée par le requérant, semble confirmer cette, conclu-
sion?. Qu’il me suffise de citer ce passage du juge
Wiirtele (2 la page 352):

[TRADUCTION] Lorsque plusieurs personnes sont mises en
accusation ‘conjointement, la Couronne peut a son choix opter

pour un proces conjoint ou des proces distincts; mais les défen-
deurs ne peuvent exiger de plein droit des proces distincts.

Toutefois, si on démontre I’existence de motifs valables jus-
tifiant la disjonction, le juge du proc®s peut leur accorder des
proces distincts.

Selon la régle générale, les personnes mises en accusation
conjointement doivent subir leur procés conjointement; mais
lorsque, dans une instance particulire, il en résulterait une
injustice pour I’'un des défendeurs accusés conjointement, le
juge du proces doit, si on démontre 1’existence de motifs suffi-
sants, permettre la disjonction et ordonner la tenue de procés
distincts.

Effectivement, selon les représentations d’un des
procureurs du requérant, en général les accusés dans
les causes criminelles recherchent plutdt d’étre jugés
séparément puisqu’ils y voient une meilleure protec-

. tion. Dans cette optique, ’article 101.09 favorise la

personne accusée. Pour ce qui est de la requéte
devant le juge Wiirtele, les accusés avaient demandé
d’étre jugés séparément et il a rejeté leur requéte au
motif qu’ils n’avaient pas démontré qu’un proces

j conjoint leur causerait préjudice.

2 R. v. Weir (No. 4) (1899), 3 C.C.C. 351 (B.R. Qué).
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The rule of practice in the Criminal Code is thus
that persons charged jointly should be tried jointly.
That is not the situation in the case at bar. The three
applicants at bar were not charged jointly, but sepa-
rately. Further, the basic rule in a court martial is that,
in principle, the accused are not tried together, unless
this is ordered by the Minister.

The Criminal Code sets out an elaborate procedure
applicable to the joinder of counts, but no procedure
of the kind is to be found for joint trials of more than
one accused. In Phillips and Phillips v. The Queen,?
the Supreme Court of Canada held conclusively (at
page 171) that at common law a criminal trial must
proceed on a single indictment or information.
Accordingly, Parliament must legislate if it wishes a
single trial to deal with several indictments:

Throughout the Code, reference is made to trial on the indict-
ment or the information. Even the provisions in relation to
multiple counts and severance indicate that a trial is to proceed
on one indictment or information. If it had been contemplated
by Parliament that more than one information or indictment
could be tried at the same time, these provisions for joinder or
severance would have been unnecessary.

A trial judge thus has no jurisdiction to hear sepa-
rate indictments or informations together. However,
MclIntyre J., who delivered the Supreme Court’s
judgment in Phillips, concluded that where there are
separate informations or indictments that should have
been charged jointly, it is open to the trial judge in
his discretion to permit the amendment of one indict-
ment or information to include the accused or
charges from another indictment or information.

In Mazur* the British Columbia Court of Appeal
held that this latter part of McIntyre J.’s judgment
was obiter dicta and is limited to the injustice that
could result from a joint trial of two accused on sepa-

3[1983]1 2 S.CR. 161.

4 R. v. Mazur (1986), 27 C.C.C. (3d) 359 (B.C.C.A)); leave
to appeal denied by the Supreme Court of Canada on May 20,
1986 [[1986] t S.C.R. xi].

C’est donc que la régle de pratique sous le Code
criminel est a I’effet que des personnes accusées con-
jointement doivent &tre jugées conjointement. Telle
n’est pas la situation en I’espece. Les trois requérants
dans les trois présentes requétes n’ont pas été accusés
conjointement, mais séparément. De plus, la régle de
base en cour martiale est a I’effet qu’en principe les
accusés ne sont pas jugés ensemble, a2 moins que le
ministre 1’ordonne.

Le Code criminel énonce une procédure élaborée

applicable a la réunion de chefs d’accusation mais on
n’y retrouve aucune procédure du genre applicable
aux proces conjoints de plus d’un accusé€. Dans 1’af-
faire Phillips et Phillips c¢. La Reine3, la Cour
supréme du Canada a conclu (a la page 171) de facon
définitive qu’en vertu de la common law un proces
criminel doit porter sur un seul acte d’accusation ou
une seule dénonciation. C’est donc que le législateur
doit Iégiférer s’il veut qu’un seul proceés porte sur
plusieurs actes d’accusation:
Partout dans le Code, on parle de I’instruction de !’acte d’accu-
sation ou de la dénonciation. M@me les dispositions relatives
aux chefs d’accusation multiples et & leur séparation indiquent
qu’un proces doit porter sur un seul acte d’accusation ou une
seule dénonciation. Si le 1égislateur avait voulu qu’un seul pro-
ces puisse porter sur plus d’un acte d’accusation ou plus d’une
dénonciation en méme temps, ces dispositions relatives a la
réunion ou 2 la séparation de chefs d’accusation auraient été
inutiles.

Le juge du procés n’a donc pas la compétence pour
instruire ensemble des actes d’accusation ou des
dénonciations distincts. Cependant, le juge Mclntyre,
qui a rendu le jugement de la Cour supréme dans
Phillips, a conclu que lorsqu’il y a des actes d’accu-
sation ou des dénonciations distincts qui auraient dii
étre présentés conjointement, il était loisible au juge
du procés de permettre, s’il y a lieu, la modification
de Pacte d’accusation ou de dénonciation afin d’in-
clure les accusés ou les accusations visées par un
autre acte d’accusation ou dénonciation.

La Cour d’appel de la Colombie-Britannique a
conclu dans I’affaire Mazur* que cette dernidre partie
du jugement du juge Mclntyre était obiter dicta et
qu’elle serait limitée a I’injustice qui pourrait décou-

311983] 2 R.C.S. 161.

4 R. v. Mazur (1986), 27 C.C.C. (3d) 359 (C.A.C.-B.); auto-

risation d’en appeler refusée par la Cour supréme du Canada le
20 mai 1986 [[1986] | R.C.S. xi].
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rate indictments. It does not in any way apply to sep-
arate trials on separate indictments, as in the case at
bar. That Court of Appeal further held that a Provin-
cial Court judge did not have jurisdiction to amend
the indictment so as to add a co-accused if the Crown
objected.

In the case at bar, the applicant and the other two
soldiers in question were arraigned separately and the
Commander decided to hold separate trials. The Min-
ister subsequently exercised her discretion and
decided not to reverse that decision.

At the hearing counsel for the applicant referred to
the case law5 under the Canadian Charter of Rights
and Freedoms to show that imposition of a separate
trial would infringe his “right to remain silent”. In
my opinion, the mere fact of having separate trials
does not infringe any of the rights conferred by the
Charter. Additionally, requiring a co-accused to tes-
tify at the trial of another co-accused could possibly
infringe the witness’ rights; under section 13 of the
Charter, everyone has the right not to have his testi-
mony in a trial used against him. If that protection is
infringed, the person affected can assert his rights at
the proper time and place.

The threat of an infringement which the applicant
fears at this stage is not really that his own testimony
will be used against him, but that the testimony of the
other two accused will be used against him. The
Charter does not protect an accused against the testi-
mony of his co-accused.

Further, the application at bar does not ask that the
co-accused not be heard in evidence against the other
co-accused. The application asks the Court to pro-
hibit the Commander from holding separate trials, or
to instruct the Minister to order a joint trial. For the
reasons mentioned, I cannot allow such an applica-
tion.

The application is accordingly dismissed.

5 Regina v. Crooks (1982), 39 O.R. (2d) 193 (H.C.); R. c.
Miller, [1983] C.S.P. 1094 (Qué.); R. v. Mazur, No. 4, ibid.; R.
v. Zurlo (1990), 57 C.C.C. (3d) 407 (Que. C.A.); R. v. Hebert,
[1990] 2 S.C.R. 151; Re Praisoody (1990), SO0 CR.R. 335
(Ont. H.C).

ler d’un proces conjoint de deux accusés suite & des
actes d’accusations séparés. Elle ne s’applique aucu-
nement aux proces séparés suite a des actes d’accusa-
tions distincts, le cas en I’espece. De plus, cette Cour
d’appel a conclu qu’un juge de la Cour provinciale
n’avait pas juridiction d’amender I’acte d’accusation
afin d’ajouter un coaccusé en I’absence du consente-
ment de la Couronne.

Dans le cas présent, le requérant et les deux autres
militaires en question ont été mis en accusation sépa-
rément et le Commandant a décidé de procéder a des
proces séparés. La ministre a par la suite exercé sa
discrétion et décidé de ne pas infirmer cette décision.

Au cours de I’audition, le procureur du requérant
s’est référé a la jurisprudence’ sous la Charte cana-
dienne des droits et libertés dans le but de démontrer
que I'imposition d’un proces séparé violait son «droit
au silence». A mon avis, le seul fait de tenir des pro-
cés séparés ne viole aucun des droits prévus a la
Charte. Par ailleurs, I’imposition a2 un coaccusé de
venir témoigner au proces d’un autre coaccusé pour-
rait éventuellement violer les droits du témoin: en
vertu de Particle 13 de la Charte, chacun a droit a ce
que son propre témoignage dans une procédure ne
soit pas utilisé contre lui 4 son propre proces. Si cette
protection est violée, alors la personne lésée pourra
faire valoir ses droits en temps et lieu.

La menace de violation que craint le requérant 4 ce
stade n’est pas vraiment que son propre témoignage
soit utilisé contre lui-méme, mais que les témoi-
gnages des deux autres accusés soient utilisés contre
luj. La Charte ne protége pas un accusé contre les
témoignages de ses coaccusés.

De plus, la présente requéte ne demande pas que
les coaccusés ne soient pas entendus en preuve contre
les autres coaccusés. La requéte demande d’interdire
au Commandant de procéder a des proceés séparés, ou
d’intimer au ministre d’ordonner un procés conjoint.
Pour les motifs précités, je ne peux acquiescer & une
telle requéte.

La requéte est donc rejetée.

5 Regina v. Crooks (1982), 39 O.R. (2d) 193 (H.C.); R. c.
Miller, [1983] C.S.P. 1094 (Qué.); R. v. Mazur, n° 4, ibid; R. c.
Zurlo (1990), 57 C.C.C. (3d) 407 (C.A. Qué.); R. ¢. Hebert,
[1990] 2 R.C.S. 151; Re Praisvody (1990), 50 C.R.R. 335
(H.C. Ont.).
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Everywoman’s Health Centre Society (1988) Everywoman’s Health Centre Society (1988)

(Appellant)
.
Minister of National Revenue (Respondent)

INDEXED AS: EVERYWOMAN’S HEALTH CENTRE SOCIETY
(1988) v. MN.R. (CA)

Court of Appeal, Pratte, Desjardins and Décary
JI.LA—Vancouver, October 24; Ottawa, November
26, 1991.

Charities — Free-standing abortion clinic — Doctors paid
by provincial health plan — Non-profit society — Impecunious
patients not charged — Society having received citation for
contribution to community health services — M.N.R. denying
charitable registration for lack of public policy on abortion,
favourable public opinion consensus — Whether organiza-
tion’s activities beneficial to community within intendment of
Statute of Elizabeth — Phrase “medical care for the sick” now
meaning “health care services” — Abortion form of health
care — No authority for proposition no charity at law where
object of charity controversial — Charity may precede, offend
public opinion — If activity apparently within recognized char-
itable category, court assumes community benefit unless con-
trary shown. ‘

Income tax — Registration as charitable organization —
Appellant operating non-profit abortion clinic and reproduc-
tive health service — Physicians paid by provincial Medical
Services Plan — Registration denied on grounds of absence of
public policy, public consensus on abortion — Whether appel-
lant’s activities beneficial to community — Provision of health
care services prima facie charitable — Public funds presumed
spent in accord with public policy — No requirement charita-
ble purpose be supported by official policy, public opinion —
Court must decide whether beneficial within law on charities,
not whether public views as beneficial.

This was an appeal under subsection 172(4) of the Income
Tax Act from the respondent’s deemed refusal to register the
appellant as a charitable organization.

(appelante)

C.

'

Le ministre du Revenu national (intimé)

REPERTORIE: EVERYWOMAN’S HEALTH CENTRE SOCIETY
(1988) c. MRAN. (CA.)

Cour d’appel, juges Pratte, Desjardins et Décary,
J.C.A.—Vancouver, 24 octobre; Ottawa, 26 novem-
bre 1991.

Organismes de charité — Clinique d’avortement indépen-
dante — Médecins rémunérés par le régime d’assurance-mala-
die provincial — Société sans but lucratif — La société n’exige
pas de frais des patientes qui n’ont pas les moyens de payer —
La société a regu un prix pour sa contribution aux services de
santé communautaires — Le M.R.N. a refusé I’enregistrement
comme ceuvre de charité pour le motif qu’il n’existait aucune
politique générale en matiére d’avortement, ni aucun consen-
sus public en faveur de I’avortement — Question de savoir si
les activités de 'organisme étaient utiles a la collectivité con-
formément i Vesprit de la Loi d’Elizabeth — Les mots «soins
médicaux pour les malades» signifient maintenant «services de
santé» — L’avortement est une forme de service de santé —
Aucune autorité n’étaie I’argument selon lequel, en droit, il n’y
a pas d’ceuvre de charité lorsque I’objet est controversable —
Une fin charitable peut précéder I'opinion publique ou Uoffen-
ser — Si Dactivité semble étre visée par une des catégories
reconnues d’eeuvres de charité, la Cour supposera que la fin
est utile a la collectivité, a moins que le contraire ne soit éta-
bli.

Impét sur le revenu — Enregistrement comme organisme de
charité — L’appelante administre une clinique d’avortement
sans but lucratif et fournit des services de santé dans le
domaine de la reproduction — Les médecins sont rémunérés
par le régime d’assurance-maladie provincial — L’enregistre-
ment a été refusé pour le motif qu’il n’existait aucune politique
générale, ni aucun consensus public en matiére d’avortement
— Question de savoir si les activités de I'appelante sont utiles
a la société — La prestation de services de sanié constitue a
premiére vue une fin charitable — Les fonds publics sont
réputés étre dépensés conformément a la politique générale —
Aucune exigence selon laquelle la fin charitable doit étre
étayée par une politique officielle, par I'opinion publique —
La Cour. doit déterminer s’il y a un avamage dans le cadre du

_droit concernant les ceuvres de charité, et non si le public

estime que pareil avantage existe.

Il s’agissait d’un appel interjeté en vertu du paragraphe
172(4) de la Loi de I’impot sur le revenu a la suite du présumé
refus de I’'intimé d’enregistrer I’appelante comme organisme
de charité.
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The appellant was incorporated in 1988 under the laws of
British Columbia. Its objects were to provide necessary medi-
cal services to women for the benefit of the community as a
whole and to carry on related educational activitiés. Its imme-
diate goal was to set up a free-standing abortion clinic, its
long-range goal to operate a reproduction services centre. Ser-
vices currently provided include Pap tests, screening for sexu-
ally transmitted diseases, birth control advice and dispensing,
pregnancy testing, and abortions. The Society operates on a
non-profit basis, and its directors are not paid. It receives no
funding from government. Donations made to the Society are
applied to reduce fees charged to patients. The physicians’
work is paid for by the provincial Health Services Plan.
Patients are accepted and treated without discrimination. They
may be referred by their doctors or may be self-referred. A
prospective patient. who is contemplating terminating preg-
nancy must make an appointment. Her first meeting is with a
counsellor. That meeting lasts about an hour and a half. The
counsellor apprises the patient of alternatives to abortion, and
ensures that the decision has been freely made. If the patient is
ambivalent, she is invited to return to the clinic at a later date.
As a result of these counselling measures, some 11% of pro-
spective abortion patients have resolved to carry on with their
pregnancies. The clinic performs only first trimester abortions.
Access to abortion services being limited in hospitals, the
clinic faces greater demand than it can meet from patients in
Vancouver, rural and northern B.C., the Yukon, and Alberta.
The Society has received a citation for its contribution to com-
munity health services from the Public Health Nurses’ Associ-
ation. Fees are waived for impecunious patients (some 15% of
the clientele to date).

In support of the decision to deny registration, the respon-
dent takes the position that “absent clear statements of public
policy and absent public consensus on the abortion issue, it
cannot be said that the (appellant)’s activities are beneficial to
the community in a way the law regards as charitable” and
that, as Parliament has not replaced the provisions of the Crim-
inal Code struck down in R. v. Morgentaler, “it cannot be con-
cluded that first trimester abortion by choice of the patient,
while clearly legal, reflects public policy on abortion”.

Held, the appeal should be allowed.

There are four heads of charitable purposes: (1) the relief of
poverty, (2) the advancement of education, (3) the advance-
ment of religion, and (4) other purposes beneficial to the com-
munity, not falling under the preceding heads: Native Commu-
nications Society of B.C. v. Canada (M.N.R.) (F.C.A.). The
appellant relies on the last head. To come under it, the purpose
must be beneficial to the community in a way the law regards
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L’appelante a été constituée en 1988 en vertu des lois de la

" Colombie-Britannique. Son objet était de fournir aux femmes

des services médicaux nécessaires au profit de la collectivité
dans son ensemble et de se livrer & des activités éducatives
complémentaires. Son but immédiat était de mettre sur pied
une clinique d’avortement indépendante; son but a long terme
était d’administrer un centre de reproduction. La clinique offre
notamment les services suivants: tests de Papanicolaou, dépis-
tage des maladies transmissibles sexuellement, counseling en
matiére de contrdle des naissances et délivrance de contracep-
tifs, tests de grossesse et avortements. Il s’agit d’une société
sans but lucratif dont les administrateurs ne sont pas rému-
nérés. La société ne regoit aucune subvention de I'Etat. Les
dons servent i la réduction des frais exigés des patientes. Les
médecins qui travaillent & la clinique sont rémunérés par le
régime d’assurance-maladie provincial. La clinique admet et
traite toutes les femmes sans discrimination. Celles-ci peuvent
étre dirigées par leur médecin ou elles peuvent se présenter
d’elles-mémes. Une patiente éventuelle qui envisage de metire
fin 2 sa grossesse doit prendre rendez-vous. Elle rencontre
d’abord une conseillere. La séance dure environ une heure et
demie. La conseillere informe la patiente des solutions de

-rechange et s’assure que cette derniére ait pris sa décision de

son plein gré. Si la patiente est indécise, elle est invitée & reve-
nir 2 la clinique a une date vltérieure. Par suite de ces mesures,
environ 11 % des patientes éventuelles qui voulaient se faire
avorter ont décidé de poursvivre leur grossesse. La clinique
n’effectue que des avortements du premier trimestre. Les hopi-
taux n’offrent que des services d’avortement restreints; la cli-
nique ne peut pas satisfaire aux besoins de toutes les femmes
qui s’adressent a elle, ces derni¢res venant de Vancouver, des
régions rurales et du nord de la C.-B., du Yukon et de I’Al-
berta. La société a regu un prix de la Public Health Nurses’
Association pour sa contribution aux services de santé commu-
nautaires. La clinique n’exigeait pas de frais des patientes qui
n’ont pas les moyens de payer (soit environ 15 % de la clien-
tele jusqu’a ce jour).

A I’appui de sa décision de refuser 1’enregistrement, ’intimé
a- soutenu qu’[TRADUCTION] «en 1’absence de déclarations de
politique générale claires et en I’absence d’un consensus public
au sujet de la question de I'avortement, on ne peut pas dire que
les activités (de 1’appelante) sont utiles a la société d’une fagon

-que la loi considére comme charitable» et qu’étant donné que

le législateur n’avait pas remplacé les dispositions du Code cri-
minel qui avaient été annulées dans I’arrét R. ¢. Morgentaler,
«on ne peut pas conclure que I'avortement pratiqué pendant le
premier trimestre a-la suite du choix effectué par la patiente,
bien que clairement 1égal, reflete la politique générale en
matiere d’avortement». :

Arrét: I’appel devrait étre accueilli.

11 y a quatre types de fins charitables: (1) soulager la pau-
vreté, (2) promouvoir I’éducation, (3) promouvoir la religion et
(4) autres fins utiles a la collectivité et non visées par les caté-
gories précédentes: Native Communications Society of B.C. c.
Canada (M.R.N.) (C.A F.). L’appelante s’appuyait sur la der-
nigre catégorie. Pour &tre visée par cette catégorie, la fin doit
étre utile 2 la collectivité d’une fagon que la loi considere
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as coming within the spirit of the Statute of Elizabeth.
Although that enactment is at the source of the law of charities,
it is now accepted that it is the decisions interpreting it which
must be looked to for the legal scope of charity. Fee-charging
hospitals have qualified at common law because they furnished
“medical care for the sick”. That phrase should not be read too
literally, the words “for the sick™ being surplusage; in the mod-
ern Canadian context, the equivalent description would be
“health care services”. An abortion performed by a physician
would appear to constitute some form of health care. Abortions
are performed in public hospitals which qualify as charitable
organizations, and they are funded by the provincial Health
Services Plan, as permitted by the Canada Health Act.

An organization cannot be charitable if its activities are con-
trary to public policy; but an activity cannot be said to offend
public policy when there is no public policy on the matter. It
would impose an unbearable burden on applicants for charita-
ble registration to require that there be a clear public policy
approving of their activities. Here, the physicians carrying out
the procedure are paid with public funds. Public funds are pre-
sumed to be spent in accordance with public policy. There is
no authority for the proposition that there can be no charity at
law absent public consensus. Some forms of charity precede
public opinion, while others may even offend it. Courts are
asked to decide whether the activity is advantageous to the
public, not whether the public agrees that there is an advan-
tage.

Positive Action Against Pornography v. M.N.R. (F.C.A.)
does not apply here. There, the Court had before it “a trust for
alteration of the law” and held that political activities are not
entitled to charitable status. The appellant does not seek the
alteration of the law on abortion, or the propagation of “pro-
choice” views. The controversy surrounding abortion should
not deter the Court from seeking the true purpose of the clinic,
which is to benefit women receiving a legally recognized
health care service in a legally constituted clinic. The law of
charity is a moving subject. When a purpose appears broadly
to fall within one of the categories of charity, the Court will
assume it to be for the benefit of the community unless the
contrary is shown.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canada Health Act, R.S.C., 1985, ¢. C-6.

Federal Court Rules, CR.C., ¢c. 663, R. 1312.

Income Tax Act, 8.C. 1970-71-72, c. 63, ss. 110(8)(c) (as
am, by S.C. 1976-77, c. 4, s. 43; 1984, c. 45, 5. 35),
149.1(1)(b) (as enacted by S.C. 1976-77, c. 4, s. 60; as
am. by S.C. 1984, c. 45, s. 57; 1988, c. 55, s. 134),

comme étant conforme 2 Pesprit de la Loi d’Elizabeth. Ce
texte de loi est la source du droit concernant les ceuvres de cha-
rité, mais il est maintenant reconnu qu’il faut tenir compte des
décisions dans lesquelles celui-ci a été interprété pour détermi-
ner ce qui constitue, en droit, une fin charitable. Les hdpitaux
qui exigent des frais ont été reconnus comme organismes de
charité en common law parce qu’ils fournissent des «soins
médicaux pour les malades». Cette expression ne devrait pas
étre interprétée d’une maniere trop littérale, car les mots «pour
les malades» sont redondants. Dans le contexte canadien
moderne, on parlerait plutét de «services de santé». L’avorte-
ment pratiqué par un médecin semblerait constituer une cer-
taine forme de soin de santé. Des avortements sont pratiqués
dans les hdpitaux publics qui sont reconnus comme des orga-
nismes de charité et qui sont financés par le régime d’assu-
rance-maladie provincial, comme le permet la Loi canadienne
sur la santé.

Un organisme ne peut pas avoir une fin charitable si ses
activités sont contraires 2 la politique générale, mais on ne peut
pas dire qu’une activité est contraire & la politique générale en
I’absence de pareille politique. Exiger que leurs activités soient
reconnues par une politique générale claire imposerait un far-
deau insupportable aux personnes qui cherchent a faire enre-
gistrer une ceuvre de charité. En I’espece, les médecins qui pra-
tiquent les avortements sont rémunérés a 1’aide de fonds
publics. Les fonds publics sont réputés étre dépensés confor-
mément a la politique générale. Il n’existe aucune autorité a
P'appui de I’argument selon lequel il ne peut pas, en droit, y
avoir d’ceuvre de charité en I'absence de consensus public.
Certains types de fins charitables précedent I’ opinion publique,
alors que d’autres peuvent méme I’offenser. On demande aux
tribunaux de déterminer s’il y a un avantage pour le public, et
non si le public estime que pareil avantage existe.

L’arrét Positive Action Against Pornography ¢. M.R.N.
(C.AF.) ne s’appliquait pas en I’espece. Dans cette affaire-13,
la Cour examinait une «fiducie visant a la modification de la
loi»; elle a jugé que les activités politiques ne peuvent pas étre
considérées comme des activités de bienfaisance. L’appelante
ne cherche pas a faire modifier la loi en mati¢re d’avortement
ou & proner le point de vue «pro-choix». La controverse a
laquelle I’avortement donne lieu ne doit pas dissuader la Cour
de chercher la fin véritable de la clinique, qui est de venir en
aide aux femmes qui regoivent un service de santé 1également
reconnu dans une clinique 1également constituée. Le droit con-
cernant les ceuvres de charité est en évolution. Lorsqu’une fin
semble d’une maniere générale étre visée par I’'une des catégo-
ries d’ceuvres de charité, la Cour supposera que cette fin est
utile 4 la collectivité, 2 moins que le contraire ne soit établi.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi canadienne sur la santé, L.R.C. (1985), chap. C-6.

Loi de Uimpdt sur le revenu, S.C. 1970-71-72, chap. 63,
art. 110(8)c) (mod. par S.C. 1976-77, chap. 4, art. 43;
1977-78, chap. 1, art. 101; 1984, chap. 45, art. 35),
149.1(1)b) (édicté par S.C. 1976-77, chap. 4, art. 60;
mod. par S.C. 1984, chap. 45, art. 57; 1988, chap. 55,
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Deputy Attorney General of Canada for respon-
dent.

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

DeEcary J.A.: This is an appeal under subsection
172(4) of the Income Tax Act [S.C. 1970-71-72, ¢. 63
(as am. by S.C. 1974-75-76, c. 26, s. 108; 1976-77, c.
4, s. 87, 1977-78, c. 32, s. 41; 1984, c. 45, 5. 72;
1986, c. 6, s. 92; 1988, c. 55, s. 147)] (the Act) from
the deemed refusal by the Minister of National Reve-
nue (the Minister) to register the appellant Society
(the Society) as a charitable organization.

The Society was incorporated under the laws of
the Province of British Columbia in July 1988 for the
following purposes:

(1) to provide necessary medical services for women for the
benefit of the community as a whole, and

(2) to carry on educational activities incidental to the above.

The Society is to be carried on an exclusively charita-
ble basis with no intention to make a profit. Its direc-
tors are not to be paid. Its immediate goal is to set up
a free standing abortion clinic. Its long range goal is
to set up and operate a reproduction centre. It is to be
operated within the law and its doctors are to be paid
through the Medical Services Plan of the Province.
Any surplus or charitable donations are to be used to
reduce charges to patients.

The nature of the services provided by the Society
is best described in a memorandum prepared by an
officer of the Department of National Revenue after a
field visit, on July 31, 1989, to the appellant’s clinic.
The most relevant portions of that Memorandum are
the following:

1. Current Services:

Phone counselling

Pregnancy testing

Birth Control counselling and dispensing
Abortion procedures

Screening for STDs (sexually transmitted disease)
Follow-up counselling and examination

Le sous-procureur général du Canada pour I’in-
timé.

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

LE JuGe DECARY, J.C.A.: 1l s’agit d’un appel inter-
jeté en vertu du paragraphe 172(4) de la Loi de I’im-
pot sur le revenu [S.C. 1970-71-72, chap. 63 (mod.
par S.C. 1974-75-76, chap. 26, art. 108; 1976-77,
chap. 4, art. 87; 1977-78, chap. 32, art. 41; 1980-81-
82-83, chap. 47, art. 53 (item 12); 1984, chap. 45, art.
72; 1986, chap. 6, art. 92; 1988, chap. 55 art. 147] (la
Loi) a la suite du présumé refus du ministre du
Revenu national (le ministre) d’enregistrer la Société
appelante (la Sociét€) comme ceuvre de charité.

La Société a été constituée en vertu des lois de la
Colombie-Britannique en juillet 1988 en vue:

[TrabucTION] (1) de fournir aux femmes des services médicaux
nécessaires au profit de la collectivité dans son ensemble et

(2) de se livrer a des activités éducatives complémentaires.

La Société doit étre administrée a des fins exclusive-
ment charitables et n’est pas destinée a faire des pro-
fits. Ses administrateurs ne sont pas rémunérés. Son
but immédiat est de mettre sur pied une clinique
d’avortement indépendante. Son but & long terme est
de mettre sur pied et d’administrer un centre de
reproduction. Elle doit &tre administrée dans le cadre
de la loi et les médecins qui y travailleront doivent
étre rémunérés par I’entremise du Medical Services
Plan de la province. Le surplus et les dons de charité
doivent servir & la réduction des frais que les
patientes doivent assumer.

Le genre de services offerts par la Société est
décrit dans un mémoire préparé par un fonctionnaire
du ministere du Revenu national a la suite d’une
visite effectuée a la clinique de I’appelante le 31 juil-
let 1989. Voici les passages les plus pertinents de ce
mémoire:

[TraDUCTION] 1. Services actuels:
Counseling par téléphone
Tests de grossesse
Counseling en mati¢re de contrOle des naissances et
délivrance de contraceptifs
Avortements :
Dépistage des MTS (maladies transmissibles
sexuellement)
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Physical Examinations and Pap Smears
Urinalysis; Blood testing for hemoglobin

The patient’s first contact with the clinic is by phone; they are

required to respond to a number of questions regarding their

stage of pregnancy and regarding their decision. If the tele-
phone counsellor determines that the patient is more than
twelve weeks pregnant, they will be referred to either the Van-
couver General Hospital or the Shaughnessy Hospital in Van-
couver or to a hospital in their area that performs abortions if
they do not live in Vancouver and their local hospital performs
abortions. If it is determined that the patient is expressing any
ambivalence regarding her decision to have an abortion or is
unsure of what she wants to do, a counselling session will be
scheduled independent of a booking for the procedure itself.

Upon arrival at the clinic at the time of the scheduled appoint-
ment, the patient is asked to present proof of Rh testing which
_is usually conducted at the Shaughnessy Hospital the morning
of the patient’s scheduled appointment. The patient is then
given a pregnancy test and will then meet with a counsellor.
The counselling sessions usually take about an hour and a half.
If the counsellor determines that the patient is ambivalent
about the decision, she will recommend that the patient return
to the clinic at a later date. All options regarding the continu-
ance of the pregnancy are explored; referrals will be made to
social service agencies, government departments, adoption
agencies etc. in the event that the patient decides not to termi-
nate the pregnancy. Of the approximately 630 patients seen by
the clinic to date, about 70 patients have decided to continue
with the pregnancy.

.The Clinic views these counselling sessions as absolutely cru-
cial to the patients. The sessions are designed to determine
whether the patient has been coerced into making the decision
to have an abortion; to determine whether the patient has con-
sidered all other options available to her; and, whether the
patient has made a firm commitment to the decision to termi-
nate the pregnancy.

If the patient, after counselling, decides that she wishes to have
the abortion, she is taken to an examination room and given a
full physical by the physician. ..

Following the examination, the patient is taken to the operating
room and is given a local anaesthetic. The patient is accompa-
nied by a nurse or a counsellor who sits beside the patient and
talks to her during the procedure. The Clinic does not use gen-
eral anaesthetics as they believe that part of the healing pro-
cess, both emotionally and psychologically, takes place during
the procedure.

The patient is then taken to a recovery room and the Clinic
requires that the patient remain there for at least twenty min-
utes, although most stay longer. The patient then meets with
the counsellor again to discuss a birth control program; pre-
scriptions can be given or devices fitted.

Counseling et examen de suivi
Examens phys1qucs et tests de Papamcolaou
Analyse d’urines; analyse du sang (hémoglobine)

La patiente communique d’abord avec la clinique par télé-
phone; elle doit répondre & un certain nombre de questions au
sujet du stade de sa grossesse et de la décision qu’elle a prise.
Si la conseillere qui a répondu a I’appel constate que la
patiente est enceinte depuis plus de douze semaines, elle la
dirige vers le Vancouver General Hospital ou vers I’hopital
Shaughnessy, 4 Vancouver, ou vers un hdpital de sa région ol
des avortements sont effectués, si la patiente n’habite pas Van-
couver et que I’hdpital local effectue des avortements. Si 'on
s’apergoit que la patiente manifeste un sentiment ambivalent a
I’égard de sa décision de se faire avorter ou qu’elle ne sait pas
exactement ce qu’elle veut faire, une séance de counseling sera
organisée, et ce, qu’un avortement soit prévu ou non.

En se présentant & son rendez-vous 2 la clinique, la patiente
doit produire un document montrant qu’elle a subi un test en
vue de déterminer le Rh; ce test est habituellement administré
a I’hopital Shaughnessy le matin méme ol la patiente a un ren-
dez-vous. On fait ensuite subir un test de grossesse a la
patiente et cette derniére rencontre alors une conseillere. Les
séances de counseling durent habituellement environ une heure
et demie. Si la conseillere constate que la patiente a un senti-
ment ambivalent au sujet de sa décision, elle recommande &
celle-ci de revenir 2 la clinique & une date uvltérieure. Tous les
choix, en ce qui concerne la continuation de la grossesse, sont
examinés; la patiente est dirigée vers des organismes de ser-
vice social, des ministéres du gouvernement, des agences
d’adoption, etc. au cas oll elle décide de ne pas mettre fin & sa
grossesse. Des quclque 630 patientes qui se sont présentées a la
clinique jusqu’a ce jour, environ 70 ont décidé de poursuivre
leur grossesse.

La clinique considére que ces séances de.counseling sont
d’une importance cruciale pour les patientes. Les séances
visent a permeitre de déterminer si la patiente a été contrainte 4
décider de se faire avorter, si elle a envisagé tous les autres
choix possibles et si elle s’est fermement engagée i mettre fin
4 sa grossesse.

Si, apres le counseling, Ia patiente décide qu’elle veut se faire
avorter, on I’améne dans une salle d’cxamen et le médecin lui
fait subir un examen physique complet . .

A la suite de Pexamen, on améne la pauente a la salle d’opera-

tion et on la met sous anesthésie locale. Une infirmigre ou une
conseillere accompagne la patiente; elle reste aux cotés de cette
dernidre et lui parle pendant I’avortement. La clinique ne pra-
tique pas d’anesthésies générales car on croit que le processus
de guérison, sur le plan émotionnel et psychologique, se fait en
partie pendant I’intervention.

On ameéne ensuite la patiente & la salle de réveil; la clinique
exige que celle-ci y demeure pendant au moins vingt minutes,
mais la plupart des ‘patientes y restent plus longtemps. La
patiente rencontre ensuite de nouveau la conseillere pour dis-
cuter d’un programme de contrdle des naissances; des ordon-
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All patients are provided with a referral letter upon their depar-
ture from the Clinic which outlines the treatment they have
received. It is intended that the patient will provide her own
physician with this letter.

2. Resources: Of the time spent at the Clinic, the actual proce-
dure takes about 15 to 30 minutes, followed by about a 30 min-
ute recovery period. The patient’s visit to the Clinic usually
takes between 3 to 4 hours.

No data is available regarding what proportion of the Clinic’s
resources are devoted strictly to the abortion procedure and
what portion is devoted to the other services offered by the
Clinic.

3. There are 70 patients scheduled to come to the Clinic in the
month of August. On average, the Clinic is open to perform
procedures 10 to 14 days per month; 7 to 8 abortions are per-
formed on these days. At present, the Clinic does not have a
full-time staff physician. The Clinic’s Medical Director makes
herself available at the Clinic about 10 to 14 days a month, The
Clinic is hoping to add two on-call physicians who will be
available at the Clinic two half days per week.

4. Referrals: There is no requirement that a patient be referred
by a physician in order to obtain an abortion at the Clinic.
Some patients are referred by their physicians, by social ser-
vice agencies (such as Planned Parenthood), or they can be
self-referred.

Parameters: The Clinic only performs first trimester abor-
tions (i.e. up to 12 weeks). The telephone interview is designed
to determine the stage of pregnancy. If the Clinic has space
available, an appointment will be booked. If there are no medi-
cal contraindications, and both the counsellor and the doctor
are satisfied that the patient has made an informed decision,
the procedure will be performed.

5. The Clinic does not monitor the grounds for which women
are seeking abortions. This is a confidential matter between the
patient and the counsellor . . .

7. No one can walk in off the street and obtain an abortion.
They must book an appointment with the Clinic and will be
given one only if one is available. They do not use the term
abortion on demand.,

9. The Clinic is available to all women regardless of race, eth-
nic background, religion, or income level. They do not charge
women a fee for the service if they cannot afford to pay. About
15% of the patients are unable to pay all or a portion of the fee
charged.

nances peuvent éire données ou des contraceptifs peuvent étre
insérés.

Au moment du départ, la clinique donne 2 toutes les patientes
une lettre de références dans laquelle le traitement qu’elles ont
subi est expliqué. Les patientes doivent remettre cette lettre 2
leur médecin personnel.

2. Ressources: L’avortement lui-méme dure de 15 a 30
minutes; la période de rétablissement dure environ 30 minutes.
La patiente passe habituellement de trois 3 quatre heures 2 la
clinique.

Aucune donnée n’est disponible en ce qui concerne la question
de savoir dans quelle proportion les ressources de la clinique
sont consacrées strictement aux avortements et dans quelle
proportion elles sont consacrées aux autres services offerts par
cette derniere.

3. En aodt, 70 patientes doivent se présenter a la clinique. En
moyenne, la clinique est ouverte de 10 & 14 jours par mois en
vue des avortements; sept ou huit avortements sont effectués
ces jours-1a. A I’heure actuelle, la clinique ne dispose pas des
services d’un médecin a plein temps. La directrice médicale de
la clinique est disponible de 10 a 14 jours par mois. On espere
retenir les services de deux médecins qui seront disponibles
sur appel deux demi-journées par semaine.

4. Renvois: Il n’est pas nécessaire qu’une patiente soit dirigée
par un médecin pour qu’elle obtienne un avortement. Certaines
patientes sont dirigées par leurs médecins, par des organismes
de services sociaux (par exemple Planned Parenthood) ou elles
peuvent 8’y présenter d’elles-mémes.

Parametres: La clinique n’effectue que les avortements du
premier trimestre de la grossesse (soit jusqu’d douze
semaines). L’entrevue téléphonique permet de déterminer ol
en est la grossesse. S’il y a de la place, un rendez-vous est
donné. En I'absence de contre-indications médicales et si la
conseillére et le médecin sont convaincus que la patiente a pris
une décision réfléchie, I’avortement sera pratiqué.

5. La clinique ne vérifie pas les motifs qui poussent une femme
a demander un avortement. Il s’agit d’une question confiden-
tielle entre 1a patiente et la conseillere . . .

7. Personne ne peut obtenir un avortement en se présentant tout
simplement & la clinique. Il faut obtenir un rendez-vous; un
rendez-vous sera uniquement donné s’il y a de la place. On ne
parle pas d’avortement sur demande.

9. La clinique est mise a la disposition de toutes les femmes,
indépendamment de leur race, de leur origine ethnique, de leur
religion ou de leur niveau de revenu. On n’exige pas de frais
des femmes qui n’ont pas les moyens de payer. Environ 15 p.
100 des patientes ne sont pas en mesure de payer les frais
exigés, en totalité ou en partie.
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The Clinic does careful medical screening to make sure it is
able to [sic] the procedure medically. They want to make sure
that the patient is making an informed decision.

Abortions are not provided to any women under the age of 16;
for women between the ages of 16 and 19, parental consent is
required or alternatively, the consent of two other doctors.

Abortions will not be performed on any women who is {sic]
ambivalent about the decision.

10. Recognition by Provincial/Federal Depts: The Clinic has
been given its own billing number by the MSP. They are cur-
rently involved in negotiations with the B.C. College of Physi-
cians and Surgeons to be granted certification as a free stand-
ing medical clinic. They were granted an award by the Public
Health Nurses’ Association for their contribution to commu-
nity health services.

11. They do not receive any subsidies from any level of gov-
ernment.

12. The clinic only performs first trimester abortions and do
not make any exceptions in the case of rape, incest etc.

16. Counselling: 3 categories — Decision making
— Informed consent
— Individualized birth control
counselling

- educational information regarding options of adoption,
birth control, sexually transmitted diseases, AIDS pre-
vention.

17. At the VGH, no counselling is provided in the hospital
before or after the abortion. The procedure is done under gen-
eral anaesthetic and the patient is therefore comatose during
the procedure.

VGH has now capped the number of abortions being per-
formed at the hospital to 100 per week. Richmond Hospital is
no longer performing abortions.

Patients must be referred by a gynacologist [sic] to the hos-
pital—the patient’s doctor has to go through a gynacologist
[sic] because the latter has to book the operating room to per-
form the procedure.

re demand; the Clinic has received 30 times the number of
calls it had anticipated. It cannot serve the needs of all those
who request it. At this time, five hospitals in rural B.C. do not
provide any abortion services. In Northern B.C., there are no
hospitals, which provide this service. They get a lot of patients
from the Yukon and from Alberta,

18. The Clinic is much more accessible to women because
they accept referrals from a number of sources, including self
referral.

La clinique effectue un dépistage minutieux en vue de s’assu-
rer qu’elle peut procéder & I’avortement sur le plan médical.
Elle veut s’assurer que la patiente prend une décision réfléchie.

Les jeunes filles dgées de moins de 16 ans ne peuvent pas se
faire avorter; quant aux jeunes filles de 16 a 19 ans, le consen-
tement parental est requis, ou encore le consentement de deux
autres médecins.

Les femmes qui ont un sentiment ambivalent au sujet de leur
décision ne peuvent pas se faire avorter.

10. Accréditation par les ministeres provinciaux et fédéraux:
Le MSP a attribué a la clinique son propre numéro de factura-
tion. Cette derniere est en pourparlers avec le College of Physi-
cians and Surgeons de la Colombie-Britannique en vue d’étre
accréditée a titre de clinique médicale indépendante. La Public
Health Nurses’ Association a décerné un prix a la clinique
pour sa contribution aux services de santé communautaires.

11. La clinique ne regoit aucune subvention fédérale ou pro-
vinciale.

12. La clinique n’effectue que des avortements du premier tri-
mestre de la grossesse et elle ne fait aucune exception en cas
de viol, d’inceste, etc.

16. Counseling: Trois catégories — Prise de décision
— Consentement réfléchi
— Counseling individuel en
matiere de contrdle des
naissances

— information au sujet des choix en matiere d’adoption,
du contrdle des naissances, des maladies transmissibles
sexuellement, de la prévention du SIDA.

17. Le VGH n’offre aucun counseling avant ou aprés I’avorte-
ment. L’avortement se fait sous anesthésie générale et la
patiente est donc endormie pendant I’intervention.

Le VGH limite maintenant le nombre d’avortements a 100 par
semaine. L’hopital de Richmond ne pratique plus d’avorte-
ments.

Les patientes doivent €tre dirigées vers I’hdpital par un gyné-
cologue—le médecin de la patiente doit passer par un gynéco-
logue étant donné que ce dernier doit réserver la salle d’opéra-
tion en vue de I’avortement.

Demande: La clinique a regu 30 fois plus d’appels que prévu.
Elle ne peut pas répondre aux besoins de toutes les femmes qui
demandent un avortement. En ce moment, cinq hopitaux des
régions rurales de la Colombie-Britannique n’offrent pas de
services d’avortement. Dans le nord de la Colombie-Britan-
nique, il n’y a pas d’hopitaux qui fournissent ce service. Un
grand nombre de patientes viennent du Yukon et de I’ Alberta.

18. La clinique est beaucoup plus accessible aux femmes car
elle accepte des renvois d’un certain nombre de sources; de
plus, les femmes peuvent se présenter d’elles-mémes a la cli-
nique.



60 EVERYWOMAN'’S HEALTH CENTRE SOCIETY (1988) v. M.N.R.

[1992] 2 F.C.

19. Women choose to come to the Clinic rather than go to a
hospital because they will be treated with respect and dignity;
they will not be faced with judgemental physicians; they will
not be part of an assembly line; they will receive caring and
supportive treatment; they can bring a companion with them
(male or female) to the clinic; the procedure is as medically
unobtrusive as possible; there is a shorter recovery period both
physically and emotionally because of the extensive pre- and
post-abortion counselling provided; the procedure is not avail-
able in their local community; they were referred by a doctor,
social worker, friend etc.

21. Fees: $150 if patient has insurance

$250 if patient has no insurance

Fees at Hospital: patient has to pay $89 anaesthetist fee
Insurance pays $215 “tray service” to dr.
$480-510 if patient has no insurance

MSP (insurance) pays the physician’s fee, pregnancy test and
urinalysis; all other expenses at the Clinic must be funded by
donations, fees charged etc.

25. Medical services given at clinic:

Counselling; routine testing and treatment of STDs; fitting

and prescription of birth control devices; physical examina-

tions; Pap tests.

28. The Clinic has its own emergency protocol; if they are una-
ble to handle the matter it will be referred to VGH. They have
a good working relationship with both VGH and Shaughnessy
Hospital.

The basic issue facing the Minister, and now this
Court, is that formulated as follows in an internal
document prepared on November 23, 1988 by an
officer of the Department:

Thus, the controversial point which we must essentially answer

is whether or not the provision of a free standing abortion
clinic is a charitable activity.

The relevant statutory provisions are paragraphs
110(8)(c) [as am. by S.C. 1976-77, c. 4, s. 43; 1984,
¢. 45, s. 35] and 149.1(1)(b) [as enacted by S.C.
1976-77, c. 4, s. 60; as am. S.C. 1984, c. 45, s. 57;
1988, c. 55, s. 134] of the Act:

19. Les femmes choisissent d’aller a la clinique plutdt qu’a
I’hdpital parce qu’elles seront traitées avec respect et dignité;
elle ne feront pas face 2 des médecins qui portent un jugement;
elles ne feront pas partie d’une chaine; elles seront traitées
d’une manitre attentive et réconfortante; une personne
(homme ou femme) peut les accompagner & la clinique; au
point de vue médical, I’avortement se fait de la fagon la moins
génante possible; la période de rétablissement est plus courte,
tant sur le plan physique qu’émotionnel, compte tenu du coun-
seling sérieux dont les femmes bénéficient avant et aprés
I’avortement; ces derni¢res ne peuvent pas se faire avorter
dans leur collectivité locale; elles ont été dirigées par un méde-
cin, par une travailleuse sociale, par une amie, etc.

21. Frais: 150 $ si la patiente est assurée

250 $ si Ia patiente n’est pas assurée

Frais exigés par les hopitaux: La patiente doit payer des
frais d’anesthésie s'élevant a 89 $;
I’assureur verse 215 $ au médecin 2 titre de «ser-
vice en salle d’opération»;
de 480 2 510 $ si la patiente n’est pas assurée.

Le MSP (le régime d’assurance) couvre les honoraires du
médecin, le test de grossesse et ’analyse d’urines; toutes les
autres dépenses qui sont faites a la clinique doivent étre finan-
cées au moyen de dons, des frais exigés, etc.

25. Services médicaux fournis a la clinique:

Counseling; tests habituels et traitement des MTS; insertion
de contraceptifs et délivrance d’ordonnances; examens phy-
siques; tests de Papanicolaou.

28. La clinique a sa propre procédure d’urgence; si elle n’est
pas en mesure de s’occuper d’une patiente, cette derniére est
dirigée vers le VGH. La clinique entretient de bonnes relations
professionnelles avec le VGH et avec I’hdpital Shaughnessy.

Le probléme fondamental auquel le ministre, et
maintenant la Cour, font face est ainsi énoncé dans
un document interne préparé le 23 novembre 1988
par un fonctionnaire du Ministére:

[TRADUCTION] Ainsi, la questibn controversable que nous
devons essentiellement trancher est celle de savoir si ia presta-

tion de services par une clinique d’avortement indépendante
est une activité de bienfaisance.

Les dispositions légales pertinentes sont les alinéas
110(8)c) [mod. par S.C. 1976-77, chap. 4, art. 43;
1977-78, chap. 1, art. 101; 1984, chap. 45, art. 35] et
149.1(1)b) [édicté par S.C. 1976-77, chap. 4, art. 60;
mod. par S.C. 1984, chap. 45, art. 57; 1988, chap. 55,
art. 134] de la Loi: '
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110. ...
®)..

(c) “registered charity” at any time means:

(i) a charitable organization, private foundation or public
foundation, within the meanings assigned by subsection
149.1(1), that is resident in Canada and was either created
or established in Canada, or

(ii) a branch, section, parish, congregation or other divi-
sion of an organization or foundation described in subpar-
agraph (i), that is resident in Canada and was either cre-
ated or established in Canada and that receives donations
on its own behalf,

that has applied to the Minister in prescribed form for registra-
tion and that is at that time registered as a charitable organiza-
tion, private foundation or public foundation.

149.1(1). ..

(b) “charitable organization” means an organization,

whether or not incorporated,

(i) all the resources of which are devoted to charitable
activities carried on by the organization itself, . . .

Registered charities are given special status under
the Act in that they receive the benefit of two excep-
tional privileges: first, they are exempted from tax
and, secondly, donors of gifts made to registered
charities are entitled to a deduction in computing
their own taxable income (if a corporation) or in
computing their tax owing (if an individual).

A useful definition of “charitable organization”
under subsection 149.1(1) of the Act is to be found in
the decision of this Court in Native Communications
Society of B.C. v. Canada (M.N.R.}:!

The starting point for a discussion of what may or may not
constitute a good charitable purpose is the decision of the
House of Lords in the case of Commissioners of Income Tax v.
Pemsel, [1891] A.C. 531 and, in particular, the legal meaning
of the word “charity” given by Lord Macnaghten, at page 583
of the report:

How far then, it may be asked, does the popular meaning of
the word “charity” correspond with its legal meaning?
“Charity” in its legal sense comprises four principal divi-
sions: trusts for the relief of poverty; trusts for the advance-
ment of education; trusts for the advancement of religion;
and trusts for other purposes beneficial to the community,
not falling under any of the preceding heads.

171986] 3 F.C. 471 (C.A.), at pp. 478-479, per Stone J.A.

110. ...
®)...

c) «organisme de charité enregistré» 4 une date quelconque,
désigne

(i) une ceuvre de charité, une fondation privée ou une fon-
dation publique, au sens du paragraphe 149.1(1), dont la
résidence est au Canada et qui y a été créée ou établie,

(ii) toute division — annexe, section, paroisse, congréga-
tion ~—, d’une ceuvre ou fondation visée au sous-alinéa (i),
dont la résidence est au Canada et qui y a été créée ou
établie, qui regoit des dons en son nom propre,

qui a fait une demande d’enregistrement en la forme prescrite
aupreés du Ministre et qui, a cette date, était enregistré comme

¢ ceuvre de charité, fondation privée ou fondation publique.

d

149.1(1). ..
b) «ceuvre de charité» désigne une ceuvre, constituée ou non
en corporation:

(i) dont la totalité des ressources est consacrée a des acti-
vités de bienfaisance qu’elle mene elle-méme, . , .

La Loi confére un statut spécial aux organismes de
charité enregistrés en ce sens que ces derniers bénéfi-
cient de deux privileges exceptionnels: en premier
lieu, ils sont exonérés d’imp0t et, en second lieu, les
personnes qui font des dons a des organismes de cha-
rité enregistrés ont droit a une déduction dans le cal-
cul de leur propre revenu imposable (s’il s’agit d’une
corporation) ou dans le calcul de I'imp0t exigible
(s’il s’agit d’un particulier).

La décision rendue par la Cour dans [’affaire
Native Communications Society of B.C. c¢. Canada
(M.R.N.)! contient une définition utile de 1’expres-
sion «ceuvre de charité» au sens du paragraphe
149.1(1) de la Loi:

Le point de départ d’une discussion sur ce qui peut ou non
constituer une fin charitable valable est la décision de 1a Cham-
bre des lords dans Paffaire Commissioners of Income Tax v.
Pemsel, [1891] A.C. 531, et plus particulierement le sens juri-
dique du mot «charity» (organisme de charité) donné par lord
Macnaghten a la page 583 du recueil:

[trRabpucTION] Dans quelle mesure la signification courante
de D’expression «charity» correspond-elle 2 son sens juri-
dique? Entendue dans son sens juridique, 1’expression «cha-
rity» («organisme de charité») comprend quatre types d’or-
* ganismes: des fiducies ayant pour but de soulager la
pauvreté; des fiducies constituées pour promouvoir I’éduca-
tion; des fiducies visant 3 promouvoir la religion; et des

171986] 3 C.F. 471 (C.A.), aux p. 478 et 479, le juge Stone,
J.C.A.



62 EVERYWOMAN’S HEALTH CENTRE SOCIETY (1988) v. M.N.R.

[1992] 2 F.C.

That definition has been applied time after time in this country
and has been approved by the Supreme Court of Canada (see
Guaranty Trust Company of Canada v. Minister of National
Revenue, [1967]1 S.C.R. 133, at page 141). A purpose, to be a
good “charitable” one, must possess a charitable nature within
“the spirit and intendment” of the preamble to the Statute of
Elizabeth entitled “An Acte to redresse the Misemployment of
Landes Goodes and Stockes of Money heretofore given to
Charitable Uses”. That statute was enacted in England in 1601
during the reign of Elizabeth I as 43 Eliz. I, c. 4. Nowadays, it
is generally known to this branch of the law simply as the
“Statute of Elizabeth”. It is unnecessary to recite the whole of
that preamble and perhaps also undesirable to attempt its repro-
duction in the original form and style. I prefer instead to do as
Slade J. did in McGovern v. Attorney-General, [1982] Ch. 321,
at page 332 where he put the statute’s list of charitable objects
in modern English as follows:

... the relief of aged, impotent, and poor people . . . mainte-
nance of sick and maimed soldiers and mariners, schools of
learning, free schools, and scholars in universities ... . repair
of bridges, ports, havens, causeways, churches, seabanks
and highways . .. education and preferment of orphans . . .
relief, stock or maintenance for houses of correction...
marriages of poor maids ... supportation, aid and help
of young tradesmen, handicraftsmen and persons
decayed . . . relief or redemption of prisoners or captives,
and for aid or ease of any poor inhabitants concerning pay-
ments of fifteens, setting out of soldiers and other taxes.

It is not contested, in the case at bar, that the
ground relied on by the appellant is the fourth one,
i.e. “trusts for other purposes beneficial to the com-
munity”. Here again it will be useful to refer to these
words of Stone J.A. in the Native Communications
Society case:2

A review of decided cases suggests that at least the follow-
ing propositions may be stated as necessary preliminaries to a
determination whether a particular purpose can be regarded as
a charitable one falling under the fourth head found in Lord
Macnaghten’s classification:

(a) the purpose must be beneficial to the community in a way
which the law regards as charitable by coming within the
“gpirit and intendment” of the preamble to the Statute of Eliza-
beth if not within its letter. (National Anti-Vivisection Society

2 Supra, note 1, at pp. 479-481.

fiducies constituées pour des fins utiles & I’ensemble de la
société et ne se situant pas a I'intérieur des catégories sus-
mentionnées.

Cette définition a été appliquée A plusieurs reprises au Canada
et a été approuvée par notre Cour supréme (voir Guaranty
Trust Company of Canada v. Minister of National Revenue,
[1967] R.C.S. 133, a la page 141). Pour constituer une fin
«charitable» valable, une fin doit avoir un caractére charitable
au sens de [TRADUCTION] «l’esprit» du préambule de la Loi
d’Elizabeth intitulée «An Acte to redresse the Misemployment
of Landes Goodes and Stockes of Money heretofore given to
Charitable Uses». Cette Loi a été adoptée en Angleterre en
1601 au cours du régne d’Elizabeth I'e et est rapportée 3 43
Eliz. T, chap. 4. De nos jours, elle est généralement désignée
dans ce domaine du droit simplement comme la [TRADUCTION]
«Loi d'Elizabeth». 1l n’est pas nécessaire d’exposer tout ce
préambule et il n’est peut-étre pas souhaitable non plus d’es-
sayer de le reproduire dans sa version originale. Je préfere plu-
tot suivre I’exemple du juge Slade dans ’arrét McGovern v.
Attorney-General, {1982] Ch. 321, a la page 332, ol il a donné
en anglais moderne la liste des fins charitables prévues dans
cette Loi:

[TRADUCTION] Soulager les personnes dgées, les infirmes ou
les pauvres ... pourvoir aux besoins des soldats et des
marins malades ou invalides; subventionner les établisse-
ments scolaires, les écoles gratuites et les boursiers étudiant
dans les universités ... réparer les ponts, les ports, les
havres, la chaussée, les églises, le littoral et les grandes
routes . . . faire élever et instruire les orphelins . . . venir en
aide aux maisons de correction, leur fournir des provisions
ou les subventionner . .. doter les jeunes filles pauvres ...
fournir une aide aux jeunes commergants, aux artisans et
aux personnes ruinées ... soulager ou délivrer les prison-
niers, et aider ou soulager tous les citoyens pauvres relative-
ment au paiement de la taxe d’un quinzieme, de 1'impdt
pour la levée des armées et d’autres taxes.

En Pespéce, il n’est pas contesté que la fin sur
laquelle I’appelante s’appuie est la quatrieme, c’est-a-
dire I’existence d’une «fiducie constituée pour des
fins utiles 4 P'ensemble de la société». Ici encore, il
est utile de citer les remarques que le juge Stone,
J.C.A., a faites dans I’affaire Native Communications
Society?:

Il semble ressortir de la jurisprudence que les propositions
suivantes au moins peuvent €tre présentées comme des condi-
tions préalables pour déterminer si une fin particuliére peut
étre considérée comme une fin charitable s’inscrivant dans la
quatrieme catégorie prévue dans la classification de lord
Macnaghten:

a) la fin doit étre utile & la société d’une fagon que la loi consi-
dere comme charitable en étant conforme 2 «1’esprit» du pré-

ambule de la Loi d’Elizabeth, si ce n’est pas 4 sa lettre.
(National Anti-Vivisection Society v. Inland Revenue Commis-

2 Précité, note 1, aux p. 479 a 481.
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v. Inland Revenue Commissioners, [1948] A.C. 31 (H.L), at
pages 63-64; In re Strakosch, decd. Temperley v. Attorney-
General, [1949] Ch. 529 (C.A.), at pages 537-538), and

(b) whether a purpose would or may operate for the public
benefit is to be answered by the court on the basis of the record
before it and in exercise of its equitable jurisdiction in matters
of charity (National Anti-Vivisection Society v. Inland Revenue
Commissioners (supra), at pages 44-45, 63).

Can it be said that the purposes of the appellant fall within
“the spirit and intendment” of the preamble to the Statute of
Elizabeth and, therefore, within the fourth head of Lord
Macnaghten’s definition of the word “charity”? In answering
this question we must bear in mind what Lord Greene, M.R.
had to say in In re Strakosch (supra), at page 537:

In Williams’ Trustees v. Inland Revenue Commissioners
([1947] A.C. 447), the House of Lords has laid down very
clearly that in order to come within Lord Macnaghten’s
fourth class, the gift must be not only for the benefit of the
community but beneficial in a way which the law regards as
charitable. In order to satisfy the latter it must be within the
“spirit and intendment” of the preamble to the Statute of
Elizabeth. That preamble set out what were then regarded as
purposes which should be treated as charitable in law. It is

sioners, [1948] A.C. 31 (H.L.), aux pages 63 et 64; In re Stra-
kosch, decd. Temperley v. Attorney-General, [1949]
Ch. 529 (C.A.), aux pages 537 et 538), et

b) c’est en se fondant sur le dossier dont elle dispose et en
exergant sa compétence reconnue en equity en matiere d’orga-
nismes de charité que la cour doit déterminer si une fin servi-
rait ou pourrait servir 1’intérét du public (National Anti-Vivi-
section Society v. Inland Revenue Commissioners (précité), aux
pages 44, 45 et 63).

Peut-on dire que les fins poursuivies par I’appelante sont
conformes 2 «1’esprit» du préambule de la Loi d’Elizabeth et
donc 2 la quatrieme catégorie de la définition que donne lord
Macnaghten du mot «charity»? Pour répondre a cette question,
nous devons prendre en considération ce que lord Greene, le
maitre des rdles, déclarait dans In re Strakosch (précité), a la
page 537:

[TrRADUCTION] Dans arrét Williams’ Trustees v. Inland Reve-
nue Commissioners ([1947] A.C. 447), la Chambre des lords
a établi trés clairement que, pour entrer dans la quatri¢me
catégorie énoncée par lord Macnaghten, le don ne doit pas
seulement étre utile & la société mais &tre utile d’une fagon
que la loi considere comme bienfaisante. Afin de répondre &
cette derniére condition, il doit étre conforme 2 «1’esprit» du
préambule de la Loi d’Elizabeth. Ce préambule prévoyait les
fins qui étaient alors considérées comme devant étre tenues

obvious that as time passed and conditions changed common

pour charitables en droit. Il est évident qu’avec le temps, la

opinion as to what was properly covered by the word chari-

signification du mot charitable a évolué, ce que confirme

table also changed. This has been recognized by the courts

I’examen le plus sommaire de la jurisprudence concernée.

as the most cursory examination of the cases shows.
[Emphasis added.]

More recently, in Scottish Burial Reform and Cremation Soci-
ety Lid. v. Glasgow Corpn., [1968] A.C. 138 (H.L.), Lord Wil-
berforce reminds us that “the law of charity is a moving sub-
ject”. I refer more fully to his opinion on the point as
expressed at page 154 of the report:

On this subject, the law of England, though no doubt not
very satisfactory and in need of rationalisation, is tolerably
clear. The purposes in question, to be charitable, must be
shown to be for the benefit of the public, or the community,
in a sense or manner within the intendment of the preamble
to the statute 43 Eliz. I, c. 4. The latter requirement does not
mean quite what it says; for it is now accepted that what
must be regarded is not the wording of the preamble itself,
but the effect of decisions given by the courts as to its scope,

[C’est moi qui souligne.]

Plus récemment, dans I’arrét Scottish Burial Reform and Cre-
mation Society Ltd. v. Glasgow Corpn., [1968] A.C. 138
(H.L.), lord Wilberforce nous rappelle que [TRADUCTION] «le
droit évolue en matiere d’organismes de charité». Je me
reporte plus longuement & 'opinion qu’il a exprimée sur ce
point & la page 154 du recueil:

[TRADUCTION] Sur ce sujet, la loi anglaise, bien que sans
doute elle ne soit pas trés satisfaisante et ait besoin d’étre
rationalisée, est assez claire. Pour que les fins en question
soient charitables, il faut prouver qu’elles sont utiles au
public, ou 2 la collectivité, dans un sens ou d’une fagon qui
soit conforme A Pesprit du préambule de la loi rapportée a
43 Eliz. 1, chap. 4. Cette derniére condition ne signific pas
tout a fait ce qu’elle énonce, car il est maintenant reconnu
que ce n’est pas le libellé du préambule lui-méme qui doit

decisions which have endeavoured to keep the law as to

étre pris en considération mais I’effet des décisions des tri-

charities moving according as new social needs arise or old

bunaux sur sa portée, décisions qui ont tenté de faire évoluer

ones become obsolete or satisfied. Lord Macnaghten’s
grouping of the heads of recognised charity in Pemsel’s case
([1891] A.C. 531, 583) is one that has proved to be of value
and there are many problems which it solves. But three
things may be said about it, which its author would surely
not have denied: first that, since it is a classification of con-
venience, there may well be purposes which do not fit neatly
into one or other of the headings; secondly, that the words
used must not be given the force of a statute to be construed;

le droit relatif aux organismes de charité conformément a
I’apparition de nouveaux besoins sociaux et au respect ou a
la disparition des anciens. Le groupement des catégories
d’organismes de charité reconnus effectué par lord Mac-
naghten dans 'arrét Pemsel ([1891] A.C. 531, 583) s’est
révélé important et permet de résoudre plusieurs problémes.
Mais il se préte 2 trois commentaires que son auteur n’aurait
certainement pas désavoués: premigrement, cette classifica-
tion étant de convenance, certaines fins peuvent ne pas
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and thirdly, that the law of charity is a moving subject which
may well have evolved even since 1891. [Emphasis added.]

The Income Tax Act, at paragraph 149.1(1)(b),
refers to “charitable activities”. The Statute of Eliza-
beth [1601 (U.K.), 43 Eliz. I, c. 4], which is at the
source of all those cases that have developed the con-
cept of charity trusts, referred to ‘“charitable pur-
poses”. However, in the case at bar, I do not see any
reason not to apply to the “activities” of an organiza-
tion, the principles established with respect to the
“purposes” of an organization unless, of course, the
context prevents us from so doing.3

Since this is a case of deemed refusal by the Min-
ister, we do not, as we had in Native Communications
Society,* Positive Action Against Pornography v.
M.N.R.5 Scarborough Community Legal Services,®
and Toronto Volgograd Committee,’ have the benefit
of reasons that the appellant can attack and the Court
can examine. This is not, of course, an ideal situation,
but it is a situation expressly permitted by the Act
and we have to be satisfied with what we find in the
Minister’s factum to discover on what grounds the
deemed refusal was made. These grounds, as we shall
see, are rather narrow.

It is beyond question that private, fee-charging
hospitals prima facie qualify as charities at common
law on the basis that “the provision of medical care
for the sick™ is accepted as conferring a public bene-
fit:8

A gift for the purposes of a hospital is prima facie a good
charitable gift. This is now clearly established both in Australia

3 See Scarborough Community Legal Services v. The Queen,
[1985] 2 F.C. 555 (C.A.), at p. 579, Marceau 1. A. and Toronto
Volgograd Committee v. M.N.R., [1988] 1 C.T.C. 365 (F.C.A.),
at pp. 371-372, Stone J.A.

4 Supra, note 1.

5[1988] 2 F.C. 340 (C.A)).

6 Supra, note 3.

7 Supra, note 3.

8 In re Resch's Will Trusts, [1969] 1 A.C. 514 (P.C.), at pp.
540-541, per Lord Wilberforce.

s’inscrire aisément dans Pune ou I'autre des catégories;
deuxiémement, il ne convient pas d’accorder aux mots utili-
sés la méme importance qu’a un texte de loi 2 interpréter; et
troisitmement, le droit en matiere d’organismes de charité
‘est un domaine qui évolue et qui peut bien avoir changé
méme depuis 1891. [C’est moi qui souligne.]

L’alinéa 149.1(1)b) de la Loi de ’impét sur le
revenu parle des «activités de bienfaisance». La Loi
d’Elizabeth [Statute of Elizabeth, 1601 (U.K.), 43
Eliz. 1, chap. 4], qui est la source de toutes les déci-
sions dans lesquelles la notion de fiducie a4 des fins
charitables a été élaborée, parle de [TRADUCTION]
«fins charitables». Toutefois, en 1’espece, je ne vois
pas pourquoi il ne faudrait pas appliquer aux «acti-
vités» d’un organisme les principes établis 4 I’égard
des «fins» d’un organisme, 4 moins, bien siir, que le
contexte ne nous empéche de le faire3.

Etant donné qu’il s’agit ici d’un cas de présumé
refus de la part du ministre, nous ne disposons pas,
comme c¢’était le cas dans les affaires Native Commu-
nications Society’, Positive Action Against Pornogra-
phy ¢. M.R.N.5, Scarborough Community Legal Ser-
vicesS, et Toronto Volgograd Committee’, de motifs
que I’appelante peut contester et que la Cour peut
examiner. Bien siir, il ne s’agit pas d’une situation
idéale, mais c’est une situation qui est expressément
permise par la Loi et nous devons nous contenter de
ce qui se trouve dans I’exposé du ministre pour
découvrir les motifs sur lesquels le présumé refus est
fondé. Comme nous le verrons, ces motifs sont plut6t
restreints.

1l va sans dire que les hdpitaux privés qui exigent
des frais remplissent prima facie les conditions vou-
lues pour étre des organismes de charité en common
law puisqu’il est reconnu que [TRADUCTION] «la four-
niture de soins médicaux pour les malades» est utile
au public8:

[TRADUCTION] Un don destiné a un hopital est prima facie un
don de charité valable. La chose est maintenant clairement éta-

3 Voir Scarborough Community Legal Services c. La Reine,
[1985] 2 C.F. 555 (C.A)), a la p. 579, le juge Marceau, J.C.A,,
et Toronto Volgograd Committee ¢. M.R.N., [1988] 1 C.T.C.
365 (C.AF.), aux p. 371 et 372, le juge Stone, J.C.A.

4 Précité, note 1.

5 {1988] 2 C.F. 340 (C.A.).

6 Précité, note 3.

7 Précité, note 3. ‘

8 In re Resch’s Will Trusts, [1969] 1 A.C. 514 (P.C.), aux p.
540 et 541, per lord Wilberforce.
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and in England, not merely because of the use of the word
“impotent” in the preamble to 43 Eliz. c. 4, though the process
of referring to the preamble is one often used for reassurance,
but because the provision of medical care for the sick is, in
modern times, accepted as a public benefit suitable to attract
the privileges given to charitable institutions. This has been
recognised in the High Court in Australia in Taylor v. Taylor
((1910), 10 C.L.R. 218, 227 per Griffith C.J.) and Kytherian
Association of Queensland v. Sklavos ((1958), 101 C.L.R. 56):
in England in In re Smith, decd. ([1962], 1 W.L.R. 763; [1962]
2 All ER. 563, C.A).

In spite of this general proposition, there may be certain hos-
pitals, or categories of hospitals, which are not charitable insti-
tutions (see In re Smith, decd. ([1962] 1 W.L.R. 763; [1962] 2
All ER. 563, C.A.)). Disqualifying indicia may be either that
the hospital is carried on commercially, i.e., with a view to
making profits for private individuals, or that the benefits it
provides are not for the public, or a sufficiently large class of
the public to satisfy the necessary tests of public character.
Each class of objection is taken in the present case. As regards
the first, it is accepted that the private hospital is not run for the
profit, in any ordinary sense, of individuals. Moreover, if the
purposes of the hospital are otherwise charitable, they do not
lose this character merely because charges are made to the
recipients of benefits . . .

[at page 542] Their Lordships turn to the second objection.
This, in substance, is that the private hospital is not carried on
for purposes “beneficial to the community” because it provides
only for persons of means who are capable of paying the sub-
stantial fees required as a condition of admission.

In dealing with this objection, it is necessary first to dispose
of a misapprehension. It is not a condition of validity of a trust
for the relief of the sick that it should be limited to the poor
sick. Whether one regards the charitable character of trusts for
the relief of the sick as flowing from the word “impotent”
(“aged, impotent and poor people”) in the preamble to 43 Eliz.
¢. 4 or more broadly as derived from the conception of benefit
to the community, there is no warrant for adding to the condi-
tion of sickness that of poverty.

[at page 544] To provide, in response to public need, medi-
cal treatment otherwise inaccessible but in its nature expen-
sive, without any profit motive, might well be charitable: on
the other hand to limit admission to a nursing home to the rich
would not be so. The test is essentially one of public benefit,
and indirect as well as direct benefit enters into the account. In
the present case, the element of public benefit is strongly pre-
sent. It is not disputed that a need exists to provide accommo-
dation and medical treatment in conditions of greater privacy
and relaxation than would be possible in a general hospital and

blie tant en Australie qu’en Angleterre, non seulement par suite
de I’emploi du mot «infirmes» figurant dans le préambule de
43 Eliz. ch. 4, bien que souvent la référence au préambule ne
soit qu’un argument supplétif, mais aussi parce que la fourni-
ture de soins médicaux aux malades est de nos jours reconnue
comme étant utile au public et partant susceptible d’entrainer
les privileges conférés aux institutions de charité. La chose a
été reconnue par la High Court d’Australie dans les affaires
Taylor v. Taylor ((1910), 10 C.L.R. 218, 227 per Griffith C.J.)
et Kytherian Association of Queensland v. Sklavos ((1958),
101 C.L.R. 56) ainsi qu’en Angleterre dans I’affaire /n re

‘ Smith, decd. ([1962), 1 W.L.R. 763; [1962] 2 All ER. 563,

C.A).

Malgré tout, certains hopitaux, ou certaines catégories d’ho-
pitaux, ne sont peut-étre pas des institutions de charité (voir In
re Smith, decd. ([1962] 1 W.L.R. 763; {1962] 2 All E.R. 563,
C.A.)), etce, parce que 1’hopital est exploité commercialement,
¢’est-2-dire en vue de permettre A des particuliers de faire des
profits, ou qu’il ne procure pas d’avantages au public ou a un
secteur suffisamment important du public pour satisfaire aux
critéres requis en ce qui concerne le caractére public. Chacun
de ces arguments est invoqué en I’espece. Quant au premier
argument, il est reconnu que I’hdpital privé n’est pas exploité
au profit de particuliers, au sens ordinaire du terme. En outre,
si ’hopital est par ailleurs exploité a des fins charitables, la
nature de ces fins ne change pas simplement parce que des
frais sont exigés des personnes qui bénéficient des avan-
tages ...

[a 1a page 542] Leurs Seigneuries examinent le second argu-
ment. Fondamentalement, il est soutenu que I’hdpital privé
n’est pas exploité a des fins «utiles a la collectivité» parce qu’il
est uniquement accessible aux personnes aisées qui sont en
mesure de payer les frais importants exigés a titre de condition
d’admission.

En examinant cet argument, il faut d’abord régler un malen-
tendu. Pour qu’une fiducie ayant pour but de soulager les
malades soit valide, il n’est pas nécessaire qu’elle soit limitée
aux pauvres qui sont malades. Que I’on considére que le carac-
ttre charitable des fiducies ayant pour but de soulager les
malades découle du mot «infirmes» («les personnes dgées, les
infirmes ou les pauvres») figurant dans le préambule de 43
Eliz. ch. 4 ou, d’une manigre plus générale, de la notion de fin
utile a la collectivité, rien ne justifie d’ajouter la condition con-
cernant la pauvreté a celle concernant la maladie.

[a 1a page 544] Fournir en réponse & un besoin du public un
traitement médical par ailleurs inaccessible, mais par sa nature
coliteux, sans aucun motif de profit, pourrait bien étre une fin
charitable; d’autre part, limiter aux gens riches 1’acces a une
maison de repos ne le serait pas. 1l s’agit essentiellement de
savoir s’il y a une fin utile au public, I'utilité directe et indi-
recte entrant en ligne de compte. En P’espece, 1’é1ément d’uti-
lité pour le public existe fortement. Il n’est pas contesté qu’il
existe un besoin lorsqu’il s’agit de fournir des places et un trai-
tement médical dans une ambiance plus intime et plus
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as a supplement to the facilities of a general hospital. This is
what the private hospital does and it does so at, approximately,
cost price. The service is needed by all, not only by the well-
to-do. So far as its nature permits it is open to all: the charges
are not low, but the evidence shows that it cannot be said that
the poor are excluded: such exclusion as there is, is of some of
the poor—namely, those who have (a) not contributed suffi-
ciently to a medical benefit scheme or (b) need to stay longer
in the hospital than their benefit will cover or (c) cannot get a
reduction of or exemption from the charges. The general bene-
fit to the community of such facilities results from the relief to
the beds and medical staff of the general hospital, the availabil-
ity of a particular type of nursing and treatment which supple-
ments that provided by the general hospital and the benefit to
the standard of medical care in the general hospital which
arises from the juxtaposition of the two institutions.

I did not understand counsel for the respondent to
argue that performance of abortions by physicians
does not come within the ambit of the expression
“medical care for the sick” used by Lord Wilberforce.
This expression should indeed not be taken too liter-
ally: the words “for the sick™ are in my view redun-
dant in that medical care presupposes a health condi-
tion and common parlance relates medical care to
sickness whether or not the health condition can be
properly characterized as a sickness. In a Canadian
context, I would suggest that the words ‘“‘health care”
or “health care services” be substituted for the words
“medical care for the sick”. This would accord with
the language used in the Canada Health Act.® While
pregnancy in itself may not be “characterized prop-
erly as a sickness”,!0 it would appear that abortion,
when performed by a physician, constitutes some
form of health care. Counsel for the respondent did
indeed recognize that abortions are performed in
some public hospitals which qualify as charitable
organizations, that the province of British Columbia
funds abortion as an insured medical benefit under
the Medical Services Plan and that the funding of
abortion is not prohibited by the Canada Health Act.

"T9RS.C., 1985, c. C-6.
10 See Brooks v. Canada Safeway Ltd., [1989] 1 S.C.R.
1219, at p. 1237, per Dickson C.J.

relaxante que cela ne serait possible dans un hdpital général et
a titre de complément aux installations d’un hépital général.
C’est ce que fait I’hdpital privé et il le fait & peu prés au prix
cofitant. Tout le monde a besoin de ce service, et pas unique-
ment les gens fortunés. Dans la mesure ol sa nature le permet,
il est accessible a tous; les frais ne sont pas minimes, mais la
preuve montre qu’on ne peut pas dire que les pauvres sont
exclus; dans la mesure ou il y a exclusion, elle ne vise que
certaines des personnes pauvres, a savoir a) celles qui n’ont
pas versé une cotisation suffisante & un régime d’assurance des
frais médicaux, b) celles qui doivent rester a 1’hdpital plus
longtemps que ne leur permet 1’assurance ou c) celles qui ne
peuvent pas obtenir de réduction ou d’exemption des frais.
L’utilité générale de pareilles installations pour la collectivité
résulte du fait que les lits et le personnel médical de 1’hdpital
général sont libérés, de la disponibilité d’un type particulier de
soins infirmiers et de traitement qui complémente ceux qui
sont fournis par I'hopital général et de I’avantage découlant de
la juxtaposition des deux institutions en ce qui concerne la
qualité des soins médicaux donnés par 1’hopital général.

Je n’ai pas entendu 'avocate de I'intimé dire que
les avortements effectués par les médecins ne sont
pas visés par I’expression [TRADUCTION] «soins médi-
caux pour les malades» employée par lord Wilber-
force. De fait, cette expression ne devrait pas étre
interprétée d’une maniere trop littérale: les mots
[TRADUCTION] «pour les malades» sont, & mon avis,
redondants en ce sens que les soins médicaux laissent
de prime abord supposer ’existence d’un probléeme
de santé et que dans le langage courant, les soins
médicaux sont associés a une maladie peu importe
que le probléme de santé puisse ou non a proprement
parler €tre considéré comme une maladie. Dans le
contexte canadien, je proposerais de remplacer les
mots [TRADUCTION] «soins médicaux pour les
malades» par «soins de santé» ou «services de santé».
La chose serait conforme au langage utilisé dans la
Loi canadienne sur la santé®, On ne saurait, & propre-
ment parler, qualifier la grossesse de «maladie»!9,
mais il semblerait que I’avortement pratiqué par un
médecin constitue une certaine forme de soin de
santé. L avocate de ’'intimé a de fait reconnu que des
avortements sont pratiqués dans certains hdpitaux
publics qui remplissent les conditions voulues pour
étre des ceuvres de charité, que la Colombie-Britan-
nique finance 1’avortement a titre de service médical
assuré en vertu du Medical Services Plan et que le

9 L.R.C. (1985), chap. C-6.
10 Voir Brooks c¢. Canada Safeway Lid., [1989] 1 R.C.S.
1219, a la p. 1237, per le juge en chef Dickson.
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It flows, therefore, from the Minister’s factum that
the deemed refusal was made, not because abortion is
not a health care, nor because the Society’s activities
were considered to be harmful to the community, nor
because these activities were considered to be of a
political nature, nor because the activities were con-
sidered to be illegal, nor because private clinics can-
not enjoy the same “charitable” status as public or
private hospitals, nor because the women benefiting
from the services of the clinic were not “the public”
or a sufficient section of the public, but strictly
because “absent clear statements of public policy and
absent public consensus on the abortion issue, it can-
not be said that the (appellant)’s activities are benefi-
cial to the community in a way the law regards as
charitable”.!1 Simply put, the Minister’s contention is
that there can be no benefit for the public, and there-
fore no charity, where, all other conditions being ful-
filled, the object of the charity is controversial.

It is well established that an organization will not
be charitable in law if its activities are illegal or con-
trary to public policy.!? As already noted, it is con-
ceded here that the Society’s activities are not illegal:
they are contrary neither to criminal law!3 nor to civil
or “Anglo-Canadian law™.14 But, argues the respon-
dent, in the absence of clear statements of public pol-
icy on the issue of abortion, the Society’s activities
cannot be said to accord with public policy: the fail-
ure of Parliament to replace the provisions of the
Criminal Code that were struck down in the
Morgentaler decision, leads the respondent to submit
that “it cannot be concluded that first trimester abor-

11 Respondent’s memorandum of points of argument, para.
21.

12 See National Anti-Vivisection Society v. Inland Revenue
Commissioners, [1948] A.C. 31 (H.L.) at pp. 65 and 72, per
Lord Simonds.

13 R, v. Morgentaler, [19881 1 S.C.R. 30; R. v. Sullivan,
[1991] 1 S.C.R. 489.

14 Tremblay v. Daigle, [1989] 2 S.C.R. 530, at p. 565.

financement de 1I’avortement n’est pas prohibé par la
Loi canadienne sur la santé.

Par conséquent, il ressort de I’exposé du ministre
que le présumé refus a été opposé non parce que
Pavortement ne constitue pas un soin de santé, ni
parce que les activités de la Société étaient considé-
rées comme préjudiciables a la collectivité, ni parce
que ces activités étaient considérées comme étant de
nature politique, ni parce que les activités étaient con-
sidérées comme illégales, ni parce que, contrairement
aux hopitaux publics ou privés, les cliniques privées
ne peuvent pas jouir du statut d’«ceuvre de charité»,
ni parce que les femmes qui bénéficiaient des ser-
vices de la clinique ne faisaient pas partie «du
public» ou d’un secteur suffisant du public, mais
strictement parce qu’[TRADUCTION] «en 1’absence de
déclarations de politique générale claires et en I’ab-
sence d’un consensus public au sujet de la question
de ’avortement, on ne peut pas dire que les actitivés
(de I’appelante) sont utiles a la société, d’une fagon
que la loi considére comme charitable»!!. Bref, I'ar-
gument du ministre est qu’il ne peut pas y avoir d’uti-
lité pour le public, et par conséquent de fin charitable,
lorsque, toutes les autres conditions étant remplies,
I’objet de 1’ceuvre de charité est controversable.

Il est bien établi qu’un organisme n’aura pas, en
droit, une fin charitable si ses activités sont illégales
ou contraires a la politique générale!2, Comme je I’ai
déja fait remarquer, il est reconnu en 1’espéce que les
activités de la Société ne sont pas illégales: elles ne
sont contraires ni au droit pénal!3 ni au droit civil ou
au «droit anglo-canadien»!4. Cependant, soutient
I’'intimé, en I’absence de déclarations de politique
générale claires au sujet de la question de I’avorte-
ment, on ne peut pas dire que les activités de la
Société sont conformes a la politique générale: le
défaut du législateur de remplacer les dispositions du
Code criminel qui ont ét€ annulées dans I’arrét Mor-

11 Exposé des arguments de I’intimé, par. 21,

12 Voir National Anti-Vivisection Society v. Inland Revenue
Commissioners, [1948] A.C. 31 (H.L.), aux p. 65 et 72, per
lord Simonds.

13 R. ¢. Morgentaler, [1988] 1 R.C.S. 30; R. ¢. Sullivan,
[1991] 1 R.C.S. 489.

14 Tremblay c. Daigle, [1989] 2 R.C.S. 530, a la p. 565.
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tion by choice of the patient, while clearly legal,
reflects public policy on abortion™.13

I have found no support for such an approach in
the case law. It is one thing to act in a way which
offends public policy; it is a totally different thing to
act in a way which is not reflected in any, adverse or
favourable, public policy. An activity simply cannot
be held to be contrary to public policy where, admit-
tedly, no such policy exists. It would impose an
unbearable burden on those who apply for charity
registration to require that there be a clear public pol-
icy approving of their activities. As I read the cases,
for an activity to be considered as “contrary to public
policy”, there must be a definite and somehow offi-
cially declared and implemented policy. In the case at
bar, there is no such declared and implemented pol-
icy. On the contrary, the fact that physicians perform-
ing abortions in these clinics are paid with provincial
funds spent in accordance with federal legislation,
would tend to confirm that the performance of abor-
tions at these clinics does not offend any public pol-
icy. Public funds, in my view, are presumed to be
spent in accordance with public policy and absent
any challenge to the validity of that public spending I
am not ready to assume that public funds are not
spent for the public good.

With respect to the argument that there can be no
charity at law absent public consensus, counsel for
the respondent was unable to direct the Court to any
supporting authority. Counsel was indeed at a loss to
define what she meant by “public consensus”, what
would be the degree of consensus required and how
the courts would measure that degree. To define
“charity” through public consensus would be a most
imprudent thing to do. Charity and public opinion do
not always go hand in hand; some forms of charity
will often precede public opinion, while others will
often offend it. Courts are not well equipped to assess

15 Respondent’s memorandum of points of argument, para.
32.

gentaler améne 1'intimé a soutenir qu’[TRADUCTION]
«on ne peut pas conclure que I’avortement pratiqué
pendant le premier trimestre 2 la suite du choix effec-
tué par la patiente, bien que clairement légal, reflete
la politique générale en matiére d’avortement»!5,

Je n’ai trouvé dans la jurisprudence rien qui étaie
pareille approche. C’est une chose que d’agir d’une
maniére qui va a I’encontre de la politique générale;
c’est toute autre chose que d’agir d’une maniére qui
ne trouve écho, favorable ou défavorable, dans
aucune politique générale. Une activité ne peut tout
simplement pas étre jugée contraire a la politique
générale lorsqu’il est reconnu que pareille politique
n’existe pas. Ce serait imposer un fardeau insupporta-
ble aux personnes qui cherchent a faire enregistrer
une ceuvre de charité, que d’exiger que leurs activités
soient clairement reconnues par une politique géné-
rale. Selon mon interprétation des arréts, pour qu’une
activité soit considérée comme «contraire a une poli-
tique générale», il doit y avoir une politique définie et
d’une certaine fagon officiellement déclarée et appli-
quée. En I’espéce, pareille politique n’existe pas. Au
contraire, le fait que les médecins qui pratiquent des
avortements dans ces cliniques sont rémunérés a
P’aide de fonds provinciaux dépensés conformément
a la législation fédérale tend a confirmer que le fait
d’effectuer des avortements dans ces cliniques ne va
a I’encontre d’aucune politique générale. A mon avis,
les fonds publics sont réputés €tre dépensés confor-
mément a la politique générale et si la validité de
cette dépense de I’Etat n’est pas contestée, je ne suis
pas prét a supposer que les fonds publics ne sont pas
dépensés pour le bien du public.

Par ailleurs, I'avocate de 1’intimé n’a pu citer
aucune autorité a I’appui de I’argument selon lequel
il ne peut pas, en droit, y avoir d’organisme de cha-
rité en 1’absence de consensus public. De fait, elle a
été incapable de préciser ce qu’elle entendait par
[TRADUCTION] «consensus public», quel serait le degré
de consensus requis et comment les tribunaux mesu-
reraient ce degré de consensus. Définir un «orga-
nisme de charité» en fonction d’un consensus public
serait fort imprudent. Charité et opinion publique ne
font pas toujours bon ménage; il est des formes de
charité qui précédent I’opinion publique, tout comme

15 Exposé des arguments de 'intimé, par. 32.
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public consensus, which is a fragile and volatile con-
cept. The determination of the charitable character of
an activity should not become a battle between poll-
sters. Courts are asked to decide whether there is an
advantage for the public, not whether the public
agrees that there is such an advantage.

Counsel for the respondent relies particularly on
the decision of this Court in Positive Action Against
Pornography v. M.N.R.,'6 where Stone J.A. held, at
pages 350-353:

.. . the law of charity under this broad head especially is some-
what elastic, the courts being willing to recognize any relevant
change in societal conditions or other special circumstance.
Nevertheless, to be charitable, a purpose or activity must be so
in a way that the law regards as charitable. There are, no doubt,
many purposes and activities that are beneficial to the commu-
nity in a loose or popular sense though not in the legal sense
i.e., that intended by Lord Macnaghten in Commissioners of
Income Tax v. Pemsel, [1891] A.C. 531 (H.L.), or as argued for
by Sir Samuel Romilly in Morice v. Durham (Bishop of)
(1805), 10 Ves. Jun. 522 (H.C. of Ch.), at page 532, namely,
“objects of general public utility”.

Counsel argues that ridding society of this kind of material or
at least controlling and limiting its publication, circulation and
use, can be considered as falling within the “spirit and intend-
ment” of the preamble to the Statute of Elizabeth or, at all
events, as analogous to objects already found by the courts to
be charitable under Lord Macnaghten’s fourth head of charity.

The task of the Court under this head is a relatively narrow
one. We are not called upon to decide what is beneficial to the
community in a loose sense, but only what is beneficial in a
way the law regards as charitable. I am satisfied from an exam-
ination of the material and of the decided cases that the appel-
lant’s primary purposes or activities cannot be classed as bene-
ficial to the community in this latter sense but rather as
political in the sense understood by this branch of the law.

With respect, I do not see how these comments can
be of any help to the respondent. The Court was there
dealing with what it found to be “trusts for political

16 Supra, note 5.

il en est qui I'offensent. Les tribunaux ne sont pas
bien placés pour définir le consensus public, qui est
une notion fragile et volatile. La nature charitable
d’une activité ne devrait pas étre déterminée a coups
de sondages. On demande aux tribunaux de détermi-
ner s’il y a un avantage pour le public, et non pas de
déterminer si le public estime que pareil avantage
existe.

L’avocate de I’intimé s’appuie en particulier sur la
décision rendue par cette Cour dans I’affaire Positive
Action Against Pornography c. M.R.N.'6, dans
laquelle le juge Stone, J.C.A,, a déclaré ceci, aux
pages 350 & 353:

...la loi sur les organismes de charité, particulitrement sous
cette large rubrique, est quelque peu élastique, les tribunaux
étant consentants a reconnaitre toute modification pertinente
des conditions sociales ou d’autres circonstances spéciales.
Néanmoins, pour étre charitable, une fin ou une activité doit
I'étre d’une fagon que la loi reconnaft comme charitable. I1
existe sans doute de nombreuses fins et activités quisont utiles
A la collectivité dans un sens large ou commun mais non pas
dans le sens juridique du terme, c’est-a-dire celui auquel son-
geait lord Macnaghten dans I’arrét Commissioners of Income
Tax v. Pemsel, [1891] A.C. 531 (H.L.), ou celui qu’envisageait
Sir Samuel Romilly dans 1’arrét Morice v. Durham (Bishop of)
(1805), 10 Ves. Jun. 522 (H.C. of Ch.), a la page 532, & savoir
[TRADUCTION] «des objets d’utilité publique et générale».

L’avocat de I’appelante soutient que le fait de débarrasser la
société de ce genre de choses ou tout au moins en contrdler et
en limiter la publication, la diffusion et 1’usage, peut é&tre con-
sidéré comme conforme & «l’esprit» du préambule de la Loi
d’Elizabeth ou, quoi qu’il en soit, comme analogue 2 des objets
dont les tribunaux ont déja reconnu le caractere charitable
parce qu’ils relevent de la quatriéme catégorie d’organismes de
charit¢ mentionnée par lord Macnaghten.

La tiche de la Cour relativement a cette rubrique est relative-
ment précise et bien délimitée. Nous n’avons pas 2 décider ce
qui est utile A la collectivité dans un sens large, mais simple-
ment ce qui lui est utile d’une fagon & laquelle la loi reconnait
un caractére charitable. L’examen de la documentation et de la
jurisprudence me convainc que les fins ou activités premigres
de ’appelante ne peuvent &tre considérées comme utiles 2 la
collectivité dans le sens dont je viens de parler, mais plut6t
comme étant politiques au sens donné & ce mot par cette bran-
che du droit. : :

En toute déférence, je ne vois pas comment ces
remarques peuvent aider I’intimé. Dans cette affaire-
13, la Cour examinait ce qui était, & son avis, une

16 Précité, note 5.
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purposes” and, more particularly, with “a trust for
alteration of the law’”:17

Furthermore, for the very good reasons explained by Lord
Parker in Bowman v. Secular Society, [1917] A.C. 406 (H.L.),
a trust for alteration of the law has never been accepted as
charitable. At page 442 he said:

The abolition of religious tests, the disestablishment of the
Church, the secularization of education, the alteration of the
law touching religion or marriage, or the observation of the
Sabbath, are purely political objects. Equity has always
refused to recognize such objects as charitable.... but a
trust for the attainment of political objects has always been
held invalid, not because it is illegal, for every one is at lib-
erty to advocate or promote by any lawful means a change
in the law, but because the Court has no means of judging
whether a proposed change in the law will or will not be for
the public benefit, and therefore cannot say that a gift to
secure the change is a charitable gift. ...

In the case at bar, according to the evidence before
the Court, the “trust” is for dispensation of health
care to women who want or need an abortion; it is
not a “trust” for alteration of the law with respect to
abortion, nor is it a “trust” for the political purpose of
promoting the “pro-choice” view. The controversy
that surrounds abortion should not deter us from
seeking the true purpose of the clinic, which is to
benefit women receiving a legally recognized health
care service in a legally constituted clinic. The record
before us does not contain even the slightest hint that
the Society engages or intends to engage in political
activities and, as I have already noted, the respondent
does not allege political purpose.

Counsel for the appellant relied heavily on the
decision of Chilwell J. in Auckland Medical Aid Trust

17 Supra, note 5, at p. 354. See also, National Anti-Vivisec-
tion Society, supra, note 12 (purpose of awakening the cons-
cience of mankind to the iniquity of torturing animals); McGo-
vern v Attorney General, [1981] 3 All ER 493 (Ch.D))
(purpose of securing the release of prisoners of conscience);
Toronto Volgograd Committee, supra, note 3 (purpose of pro-
moting the understanding between people in a Canadian city
and those in a Soviet city); Scarborough Community Legal
Services, supra, note 3 (purpose of operating a community-
based legal clinic the essential part of whose activities was
devoted to influence the policy-making process).

«fiducie ayant des fins politiques» et, en particulier,
«une fiducie visant la modification de la loi»!7:

De plus, les excellentes raisons qu’a expliquées le juge Parker
dans I’arrét Bowman v. Secular Society, [1917] A.C. 406
(H.L.), une fiducie visant la modification de la loi n’a jamais
été reconnue comme étant charitable. Le juge Parker a dit & la
page 442:

[TRADUCTION] L’abolition des examens de religion, la sépara-
tion de 1'Eglise et de I’Etat, Ja sécularisation de I’éducation,
la modification de la loi en ce qui concerne la religion et le
mariage, ou ’observation du dimanche, sont purement des
objectifs politiques. L’equity a toujours refusé de reconnaitre
un caractére charitable a de tels objectifs . . . Mais une fidu-
cie visant la poursuite d’objectifs politiques a toujours été
tenue pour invalide, non parce qu’elle est illégale, car cha-
cun est libre de préconiser ou de promouvoir la modification
de la loi par toute voic légale, mais parce que les tribunaux
n’ont aucun moyen de juger si une modification proposée de
la loi sera ou non utile au public, et par conséquent ils ne
peuvent dire si un don visant a obtenir cette modification est
un don charitable ou non. ..

En ’espéce, selon la preuve présentée a la Cour, la
«fiducie» vise & donner des soins de santé aux
femmes qui veulent ou doivent se faire avorter; il ne
s’agit pas d’une «fiducie» visant & faire modifier la
loi en matiere d’avortement, ni d’une «fiducie» ayant
la fin politique de promouvoir le point de vue «pro-
choix». La controverse a laquelle I’avortement donne
lieu ne devrait pas nous dissuader de chercher la fin
véritable de la clinique, qui est de venir en aide aux
femmes qui regoivent un service de santé légalement
reconnu dans une clinique légalement constituée. Le
dossier mis & notre disposition ne contient pas la
moindre indication que la Société se livre ou entend
se livrer & des activités politiques et, comme je I’ai
déja fait remarquer, I’intimé ne soutient pas non plus
qu’il y a en I’espeéce quelque fin politique.

L’avocat de I’appelante s’appuie fortement sur la
décision rendue par le juge Chilwell dans 1 affaire

17 Précité, note 5, a la p. 354. Voir également National Anti-
Vivisection Society, précité, note 12 (le but était d’éveiller la
conscience de I’humanité sur le fait que la torture des animaux
est injuste); McGovern v Atiorney General, [1981] 3 All ER
493 (Ch.D.) (le but était d’obtenir la mise en liberté des prison-
niers d’opinion); Toronto Volgograd Commitree, précité, note 3
(le but était de favoriser I’entente entre la population d’une
ville canadienne et celle d’une ville soviétique); Scarborough
Community Legal Services, précité, note 3 (le but était d’ex-
ploiter une clinique juridique communautaire dont la plupart
des activités visaient & influencer le processus d’élaboration
des politiques).
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v Commissioner of Inland Revenue,!® where the long-
range goal of the trust at issue was similar to the one
of the appellant in the case at bar. That decision con-
tains helpful statements, but it does not have the
importance counsel claims it has. Following a Royal
Commission report, comprehensive legislation on
human reproduction, including abortion, was enacted
in New Zealand and public policy was therein
defined, with the result that the issue of public policy
was not really addressed.

The duty of this Court in a case such as this one
was well explained by Stone J.A. in the Native Com-
munications Society:19
If, as Lord Wilberforce says (and I agree), “the law of charity
is a moving subject”, then our duty must be to see whether in
the circumstances disclosed by the record before us the appel-

lant’s purposes at this point in time fall within Lord Macnaght-
en’s fourth head of charities in Pemsel’s case.

The record contains a lengthy report prepared by
an officer of the respondent with respect to the
Society’s activities. I have reproduced most of that
report in the earlier part of these reasons and I now
wish to come back to it. The report gives a very
detailed description of what goes on at the clinic and
does so in most flattering terms. The clinic obviously
takes great pain in ensuring the quality of the health
care services it provides. It has a good working rela-
tionship with the Vancouver General Hospital and the
Shaughnessy Hospital in Vancouver. It provides an
environment and some services, such as counselling,
which are not provided in a hospital. It is available to
all women regardless of race, ethnic background,
religion or income level. It does not charge women a
fee if they cannot afford to pay. About 15% of the
patients are unable to pay all or a portion of the fee
charged. It does not accept patients under the age of
16 and requires parental consent for women between
the ages of 16 and 19, or alternatively, the consent of
two doctors. Abortion is not performed on any
woman who is ambivalent about the decision.
Patients who are more than twelve weeks pregnant
are referred to a hospital. The clinic has been granted
an award by the Public Health Nurses’ Association
for its contribution to community health services. The

18 [1979] 1 NZLR 382 (S5.C.).
19 Supra, note 1, at p. 482,

Auckland Medical Aid Trust v Commissioner of
Inland Revenue'8, dans laquelle le but a long terme
de la fiducie en litige était semblable a celui de 1’ap-
pelante en I’espece. Cette décision contient des décla-
rations utiles, mais elle n’a pas 1'importance que
I’avocat lui donne. A la suite d’un rapport d’une
Commission royale, une loi générale sur la reproduc-
tion humaine, et notamment sur I’avortement, a été
adoptée en Nouvelle-Zélande et une politique géné-
rale y a été définie, de sorte que la question de la
politique générale n’a pas réellement été examinée.

L’obligation de la Cour, dans une affaire comme

celle-ci, a été expliquée par le juge Stone, J.C.A.,
dans Vaffaire Native Communications Society'®:
Si, comme le dit lord Wilberforce (et j’y souscris), «le droit
évolue en matiere d’organismes de charité», nous devons donc
considérer si, selon le dossier, les fins actuellement poursuivies
par I’appelante s’inscrivent dans la quatriéme catégorie d’orga-
nismes de charité prévue par lord Macnaghten dans }’affaire
Pemsel.

Le dossier contient un long rapport rédigé par un
fonctionnaire de I’intimé au sujet des activités de la
Société. J’ai reproduit la majeure partie de ce rapport
au début des motifs et je veux maintenant y revenir.
Le rapport comprend une description fort détaillée de
ce qui se passe a la clinique, et ce, en termes particu-
ligrement flatteurs. De toute évidence, la clinique se
donne énormément de peine pour assurer la qualité
des services de santé qu’elle fournit. Elle entretient
de bonnes relations professionnelles avec le Vancou-
ver General Hospital et avec ’hdpital Shaughnessy, a
Vancouver. Elle assure une ambiance et certains ser-
vices, comme le counseling, qu’on ne retrouve pas
dans un hopital. Elle est accessible a toutes les
femmes, indépendamment de leur race, de leur ori-
gine ethnique, de leur religion ou de leur niveau de
revenu. Elle n’exige pas de frais des femmes qui
n’ont pas les moyens de payer. Environ 15 % des
patientes n’ont pas les moyens de payer les frais
exigés, en totalité ou en partie. Elle n’admet pas les
patientes agées de moins de 16 ans et exige le con-
sentement parental dans le cas des jeunes filles dgées
de 16 a 19 ans, ou encore le consentement de deux
médecins. Les femmes qui ont un sentiment ambiva-
lent au sujet de leur décision ne peuvent pas se faire
avorter. Les patientes qui sont enceintes depuis plus

18 71979] 1 NZLR 382 (S.C.).
19 Précité, note 1, a la p. 482.
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clinic has received 30 times the number of calls it had
anticipated and cannot serve the needs of all those
who request it. The Vancouver General Hospital has
capped the number of abortions being performed at
the hospital to 100 per week. Richmond Hospital is
no longer performing abortions. Five hospitals in
rural British Columbia do not provide any abortion
services. In Northern British Columbia, there are no
hospitals which provide this service. The clinic also
gets a lot of patients from the Yukon and from
Alberta.

With respect to medical fees, the record discloses
that there are two fee schedules relating to the per-
formance of abortion in British Columbia, depending
on whether the abortion was performed before or
after 14 weeks. No distinction is made between the
funds paid to physicians to perform an abortion on
the basis that one was performed in a hospital and
one was performed in a free standing clinic. The fee
paid by the Medical Services Plan covers the physi-
cian’s fee as well as the pregnancy test and the
urinalysis. It does not cover the cost of counselling.
The Plan’s policy with respect to the payment of fees
for an abortion is no different from that applied to
any other medical procedure.20

Furthermore, in the case at bar, the respondent has
filed no evidence that would suggest that the
Society’s activities are not for the benefit of the com-
munity. The respondent has even stated that his posi-
tion is not “that the Appellant’s activity of providing
abortion, or the controversy surrounding the abortion
issue, is harmful to the community™.2! That being so,
and this being a case where the activity—provision of
health care—is prima facie charitable, the Court
should follow the advice given by Lord Simonds in
National Anti-Vivisection Society:2?

20 A.B., at pp. 82 and 258.

21 Respondent’s memorandum of points of arguement, para.
22,

22 Supra, note 12, at p. 65.

de douze semaines sont dirigées vers un hopital. La
clinique s’est vu décerner un prix par la Public
Health Nurses Association pour sa contribution aux
services de santé communautaires. La clinique a regu
30 fois plus d’appels que prévu et elle ne peut pas
répondre aux besoins de toutes les femmes qui
s’adressent a elle. Le Vancouver General Hospital
limite & cent par semaine le nombre d’avortements
effectués a I’hopital. L’hdpital de Richmond ne pra-
tique plus d’avortements. Cing hopitaux des régions
rurales de la Colombie-Britannique n’offrent pas de
services d’avortement. Dans le nord de la Colombie-
Britannique, il n’y a pas d’hdpitaux qui fournissent
ce service. La clinique regoit également un grand
nombre de patientes du Yukon et de 1’Alberta.

En ce qui concerne les frais médicaux, le dossier
montre qu’en Colombie-Britannique, deux barémes
s’appliquent aux avortements selon que ceux-ci sont
effectués avant ou aprés la quatorzieme semaine de
grossesse. Aucune distinction n’est faite entre les
sommes versées aux médecins selon que !’avorte-
ment est effectué€ dans un hopital ou dans une cli-
nique indépendante. Les honoraires du médecin ainsi
que le test de grossesse et 1’analyse d’urines sont cou-
verts par le Medical Services Plan. Les frais de coun-
seling ne sont pas assurés. La politique du régime en
ce qui concerne le paiement des frais d’avortement
n’est pas différente de celle qui s’applique a tout
autre acte médical2?,

En outre, en I’espece, I'intimé n’a présenté aucune
preuve qui laisse entendre que les activités de la
Société ne sont pas utiles a la collectivité. L’intimé a
méme déclaré que sa position n’est pas
[TRADUCTION] «que [’activité de I’appelante, lors-
qu’elle fournit un service d’avortement, ou la contro-
verse a laquelle donne lieu la question de I’avorte-
ment, est préjudiciable a la collectivité»2i. Cela étant,
et puisqu’il s’agit d’une affaire dans laquelle I’acti-
vité, soit la fourniture de soins de santé, a prima facie
une fin charitable, la Cour devrait suivre 1’avis donné
par lord Simonds dans 1’ affaire National Anti-Vivisec-
tion Society?2:

20 Dossier d’appel, aux p. 82 et 258.
21 Exposé des arguments de I'intimé, par. 22.

22 précité, note 12, & la p. 65,
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I would rather say that, when a purpose appears broadly to fall
within one of the familiar categories of charity, the court will
assume it to be for the benefit of the community and, therefore,
charitable, unless the contrary is shown, and further that the
court will not be astute in such a case to defeat on doubtful
evidence the avowed benevolent intention of a donor.

All in all, I have been persuaded that in the cir-
cumstances disclosed by the record before us, the
Society’s purposes and activities at this point in
time23 are beneficial to the community within the
spirit and intendment, if not the letter, of the pream-
ble to the Statute of Elizabeth and that the Society is a
charitable organization within the evolving meaning
of charity at common law and qualifies as a “charita-
ble organization” for the purposes of paragraph
149.1(1)(b) of the Act. ‘

In view of the conclusion I have just reached, it
becomes unnecessary to deal with the Charter argu-
ments alternatively raised by the appellant.

The appellant is asking for costs. Rule 1312 of the
Federal Court Rules [C.R.C., c. 663] provides that
there shall be no costs “unless the Court, in its discre-
tion, for special reasons, so orders”. The special rea-
son alleged by the appellant is that “the record shows
that the respondent delayed and avoided its legisla-
tive duty to make a decision”. The respondent can
hardly be said to have “delayed and avoided its legis-
lative duty” when subsection 172(4) of the Act
expressly authorizes the Minister not to “deal with
the charitable tax application within 180 days”. The

. 23 A “charitable organization” status may be revoked by the
Minister. As was said by Lord Simonds in National Anti-Vivi-
section Society, supra, note 12, at p. 74:

A purpose regarded in one age as charitable may in another
be regarded differently ... If by a change in social habits
and needs, or, it may be, by a change in the law the purpose
of an established charity becomes superfluous or even ille-
gal, or if with increasing knowledge it appears that a pur-
pose once thought beneficial is truly detrimental to the com-
munity, it is the duty of trustees of an established charity to
apply to the court... And I can well conceive that there
might be cases in which the Attorney-General would think it
his duty to intervene to that end.

See also Native Communications Society, supra, note 1, at
pp. 484-485.

[TRADUCTION] Je dirais plut6t que, lorsqu’une fin semble d’une
maniere générale &tre visée par I’une des catégories bien con-
nues d’organismes de charité, la cour supposera & moins que le
contraire ne soit établi, que cette fin est utile & la collectivité et
qu’il s’agit par conséquent d’une fin charitable, et en outre
qu’en pareil cas, la cour ne sera pas avisée, en se fondant sur
une preuve douteuse, d’aller a4 ’encontre de I’intention bien-
veillante reconnue du donateur.

Somme toute, je suis persuadé que compte tenu des
circonstances révélées par le dossier mis a notre dis-
position, les fins et activités de la Société, a I’heure
actuelle?3, sont utiles a la collectivité, selon I’esprit,
sinon la lettre, du préambule de la Loi d’Elizabeth, et
que la Société est une ccuvre de charité au sens donné
avec le temps & un organisme de charité en common
law et remplit les conditions voulues pour &tre une
«ceuvre de charité» au sens de I’alinéa 149.1(1)b) de
la Loi.

Etant donné la conclusion que je viens de tirer, il
est inutile d’examiner les arguments fondés sur la
Charte que I’appelante a subsidiairement invoqués.

L’appelante demande les dépens. La Regle 1312
des Regles de la Cour fédérale [C.R.C., chap. 663]
prévoit qu’il n’y aura pas de dépens «a moins que la
Cour, & sa discrétion, ne I’ordonne pour une raison
spéciale». La raison spéciale invoquée par 1’appelante
est que [TRADUCTION] «le dossier montre que:1"intimé
a tardé a s’acquitter de son obligation législative de
prendre une décision et 8’y est soustrait». On peut
difficilement dire que I’intimé a [TRADUCTION] «tardé
a s’acquitter de son obligation législative et s’y est
soustrait» puisque le paragraphe 172(4) de la Loi

23 Le statut d’«ceuvre de charité» peut étre révoqué par le
ministre. Comme lord Simonds I’a dit dans I’affaire National
Anti-Vivisection Society, précitée, note 12, a la p. 74

[TrRADUCTION] Une fin qui, 2 un moment donné, est considé-
rée comme charitable peut 4 une autre époque étre considé-
rée différemment. .. Si, par suite d’un changement des
habitudes et des besoins sociaux ou, peut-étre, d’une modifi-
cation de la loi, la fin d’un organisme de charité établi
devient superflue ou méme illégale ou si, a la suite de I’ac-
quisition de nouvelles connaissances, il ressort qu’une fin
qui €tait & un moment donnée tenue pour utile est vraiment
préjudiciable 2 la collectivité, il incombe aux fiduciaires de
Porganisme de charité établi de présenter une demande 2 la
cour ... Et j'imagine que, dans certains cas, le procureur
général pourrait bien croire qu’il lui incombe d’intervenir a
cette fin.

Voir également Native Communications Society, précité,
note 1, aux p. 484 et 485.



74 EVERYWOMAN'S HEALTH CENTRE SOCIETY (1988) v. M.N.R.

[1992] 2 F.C.

respondent, in the present case, did precisely what the
statute empowers him to do. This is not a case for
costs.

DISPOSITION

For these reasons, I would allow the appeal, set
aside the deemed refusal of the Minister of National
Revenue herein and refer the matter back to the Min-
ister for reconsideration on the basis that the appel-
lant is a “charitable organization™ within the meaning
of paragraph 149.1(1)(b) of the Income Tax Act.

PraTTE J.A.: T agree.

DesiarDINS J.A: T agree.

I’ autorise expressément a ne pas prendre de décision
concernant la demande d’enregistrement comme
ccuvre de charité dans un délai de 180 jours. En ’es-
pece, I'intimé a précisément fait ce que la Loi lui per-
met de faire. 1l ne s’agit pas d’une affaire dans
laquelle les dépens doivent étre adjugés.

DISPOSITIF

Pour ces motifs, je serais d’avis d’accueillir I’ap-
pel, d’annuler le refus réputé du ministre du Revenu
national et de renvoyer I’affaire au ministre pour
qu’il rende sa décision en tenant pour acquis que
I'appelante est une «ceuvre de charité» au sens de

¢ T’alinéa 149.1(1)b) de la Loi de I’impét sur le revenu.

PrATTE, J.C.A.: Je souscris a ces motifs.

DEsIARDINS, J.C.A.: Je souscris & ces motifs.
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T-522-84
Nick Ternette (Applicant)

v.
The Solicitor General of Canada (Respondent)
and

The Privacy Commissioner (/ntervenor)

INDEXED AS: TERNETTE v. CANADA (SOLICITOR GENERAL)
(7.D)

Trial Division, MacKay J.—Ottawa, September 4,
1990 and November 22, 1991.

Privacy — Privacy Act, s. 41 application to review refusal to
disclose personal information pursuant to s. 21 (disclosure
injurious to defence and international affairs) — RCMP and
Privacy Commissioner neither confirming nor denying exis-
tence of personal files — Propriety of conducting portion of
hearing in open court and portion in camera despite s. 51
(application to be heard in camera and ex parte) — S. 49 pre-
cluding judicial intervention unless Court determining head of
institution not having reasonable grounds on which to refuse to
disclose personal information — Criteria 10 be applied by
Court in s. 51 review — In light of detailed references to spe-
cific injurious effects reasonably expected to arise from disclo-
sure, Court unable to find respondent not having reasonable
grounds on which to refuse to disclose information — S. 8 pre-
cluding disclosure of information relating to others without
their consent — Applicant not entitled to information not about
him under s. 12 — Role of American courts in reviewing access
to information applications contrasted with that of Federal
Court under s. 49 — American practice requiring “Vaughn
index” (list outlining nature of information withheld and rea-
son related to statutory exemption) inappropriate in Canadian
context — Determination under s. 49 not susceptible to expert
evidence — Costs awarded to applicant although unsuccessful
as raised important new principle under s. 52.

This was an application under Privacy Act, section 41 for
the review of a refusal to disclose personal information pursu-
ant to section 21, i.e. disclosure could reasonably be expected

J

T-522-84
Nick Ternette (requérant)

Le solliciteur général du Canada (intimé)
et

Le Commissaire a la protection de la vie privée
(intervenant)

REPERTORIE: TERNETTE ¢. CANADA (SOLLICITEUR GENERAL)
(1re INST)

Section de premiére instance, juge MacKay-—Ottawa,
4 septembre 1990 et 22 novembre 1991.

Protection des renseignements personnels — Recours exercé
en vertu de I'art. 41 de la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels en vue de faire examiner le refus de commu-
nication de renseignements personnels lié a I'art. 21 (divulga-
tion portant préjudice a la défense et aux affaires
internationales) — La GRC et le Commissaire a la protection
de la vie privée n’ont ni confirmé ni nié l’existence de dossiers
personnels — Question de savoir si ’audience doit avoir lieu
en partie en public et en partie a huis clos malgré Uart. 51
(recours faisant I’objet d’une audience a huis clos en ’absence
d’une autre partie) — L’art. 49 empéche la Cour d’intervenir a
moins qu'elle ne conclue que le responsable de I’institution
n’avait pas de motifs raisonnables de refuser de communiquer
des renseignements personnels — Critéres que la Cour doit
appliguer dans un examen fondé sur I’art. 51 — Compte tenu
des explications détaillées qui ont été données au sujet du pré-
Judice particulier que la communication risquait vraisembla-
blement de porter, la Cour n'a pas pu conclure que ['intimé
n’avait pas de motifs raisonnables de refuser de communiquer
les renseignements — L’art. 8 empéche la communication de
renseignements concernant des tiers sans leur consentement —
Le requérant n’a pas le droit d’obtenir des renseignements qui
ne le concernent pas en vertu de l'art. 12 — Comparaison
entre le réle des tribunaux américains, lorsqu’ils révisent des
demandes de communication de renseignements, et celui de la
Cour fédérale en vertu de I’art. 49 — Dans le contexte cana-
dien, il n’est pas opportun d’exiger un répertoire du genre
«répertoire Vaughn» normalement exigé aux Etats-Unis (liste
indiquant la nature des renseignements refusés ainsi que le
motif, fondé sur une exception établie par la loi) — Une déci-
sion fondée sur I’art. 49 n’est pas susceptible de donner lieu a
un témoignage d'expert — Les dépens sont adjugés au requé-
rant bien que celui-ci n'ait pas eu gain de cause, étant donné
qu’il a soulevé un nouveau principe important au sens de
Part. 52.

Il s’agissait d’un recours exercé en vertu de I'article 41 de la
Loi sur la protection des renseignements personnels en vue de
I’examen du refus de communication de renseignements per-
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to be injurious to Canada’s efforts toward detecting, prevent-
ing or suppressing subversive or hostile activities as defined in
subsection 15(2) of the Access to Information Act, including
any such information listed in paragraphs 15(1)a) to (i). In
1983 the RCMP denied applicant’s section 12 request for
access 1o personal information maintained by it on the ground
that Security Service Records had been designated exempt by
the Governor in Council under section 18 and further declined
to confirm whether or not information concerning him was
maintained. (It was later conceded that the Order in Council
was invalid, but the refusal based on section 21 was main-
tained.) The Privacy Commissioner concluded that the RCMP
had acted in accord with the law and also refused to confirm or
deny the existence of personal files. The applicant filed this
application for review in 1984. Some information was released
in 1987 following an inadvertent public admission that infor-
mation on the applicant was in fact maintained. Additional
documents were released over the next couple of years either
" in their entirety or with deletions.

The hearing commenced in open court despite subsection
51(2), which provides that an application, where refusal to
release personal information is based on section 21, “shall be
heard in camera” and that the head of the government institu-
tion concerned shall be given the opportunity to make repre-
sentations during the hearing ex parte. The respondent filed the
public affidavit of a senior officer of CSIS (which had assumed
responsibility for the files in 1984) revealing general back-
ground and features of the information and criteria which
ought to be considered in exempting information from access
under section 21. A supplementary secret affidavit setting out
the concerns about specific injurious effects and efforts toward
detecting subversive activities was filed. All information not
released was attached as exhibits with accompanying notations
as to injurious effects. The Court reviewed the secret affidavit
and some of documents (others were later reviewed in cham-
bers) in camera and ex parte, attended by counsel for the
respondent and the Privacy Commissioner, the deponent of the
supplementary secret affidavit presented under terms of confi-
dentiality, an assistant to the deponent (both officers of CSIS),
and the Court Registrar. The information contained in the file
concerning the applicant related not only to him, but to other
groups and individuals.

The applicant submitted that the Court had a responsibility
to ensure the fairest process possible. He stressed the purpose
of the Privacy Act—to provide access to personal information
maintained by government and referred to cases which held
that exemptions to access should be strictly construed in light
of that purpose. He stressed the inherent unfairness of the pro-
cedures and their failure to provide the necessary element for
an adversarial process since he had no access to the informa-

sonnels en vertu de I’article 21, soit que la divuigation risque-
rajt vraisemblablement de porter préjudice aux efforts du
Canada en vue de la détection, de la prévention ou de la sup-
pression d’activités hostiles ou subversives au sens du para-
graphe 15(2) de la Loi sur ’accés a U'information, notamment
les renseignements visés aux alinéas 15(1)a) a i). En 1983, la
GRC a rejeté la demande que le requérant avait présentée en
vertu de ’article 12 en vue d’obtenir communication des ren-
seignements personnels conservés a son sujet, pour le motif
que les Dossiers du Service de sécurité avaient été déclarés
inconsultables par le gouverneur en conseil en vertu de ’ar-
ticle 18, et a en outre refusé de confirmer si, oui ou non, elle
conservait des renseignements le concernant. (I1 a par la suite
été reconnu que le décret était invalide, mais le refus fondé sur
I’article 21 a été maintenu.) Le Commissaire & la protection de
la vie privée a conclu que la GRC avait agi conformément i la
loi et a également refusé de confirmer ou de nier I’existence de
dossiers personnels. Le requérant a déposé cette demande de
révision en 1984. Certains renseignements ont été divulgués en
1987 a la suite d’un aveu public fait par inadvertance, 2 savoir
que des renseignements concernant le requérant étaient de fait
conservés. Pendant les quelques années qui ont suivi, des docu-
ments additionnels ont été communiqués en totalité ou en par-
tie.

L’audience a commencé en public malgré le para-
graphe 51(2), qui prévoit la tenue d’une audience 2 huis clos,
lorsque le refus de communiquer des renseignements person-
nels est 1i€ a article 21, le responsable de I’institution fédérale
concernée ayant la possibilité de présenter des arguments dans
le cadre de cette audience en 1’absence de 1'autre partie. L’in-
timé a déposé Iaffidavit public d’un cadre supérieur du SCRS
(qui était devenu responsable des dossiers en 1984) indiquant
les faits généraux et les caractéristiques des renseignements
ainsi que les critéres dont il faudrait tenir compte pour que les
renseignements soient inconsultables en vertu de I’article 21.
Un affidavit supplémentaire secret expliquant le préjudice par-
ticulier et les efforts de détection d’activités subversives a été
produit. Tous les renseignements non communiqués ont été
joints a titre de pieces avec des notes indiquant le préjudice en
cause. La Cour a examiné I’affidavit secret et certains docu-
ments (d’autres documents ont par la suite été examinés dans
le cabinet du juge) a huis clos et en ’absence du requérant,
mais en présence des avocats de 1’'intimé et du Commissaire &
la protection de la vie privée, de I’auteur de I’affidavit supplé-
mentaire secret présenté 2 titre de document confidentiel, d’un
adjoint de I’affiant, qui étaient tous deux fonctionnaires du
SCRS, et du greffier de la Cour. Les renseignements concer-
nant le requérant qui ont été versés au dossier se rapportaient
non seulement 2 celui~ci, mais aussi a d’autres groupes et indi-
vidus.

Le requérant a soutenu que la Cour était tenue de veiller a ce
que la procédure soit la plus équitable possible. Il a souligné
I’objet de la Loi sur la protection des renseignements person-
nels, qui est d’assurer I’acces aux renseignements personnels
conservés par le gouvernement, et a cité des arréis dans les-
quels il avait éi€ jugé que les exceptions devaient &tre stricte-
ment interprétées compte tenu de cet objet. II a souligné le
manque d’équité intrinséque de la procédure et le fait qu’elle
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tion withheld. He was thus denied the factual basis to which
submissions could be directly related. The applicant submitted
that the Court should adopt as a principle that the head of the
government institution withholding information be directed to
provide a “Vaughn Index”, a practice followed in American
cases which requires that a list be prepared outlining the nature
of any information withheld and the reason, relating to particu-
lar statutory exemptions for withholding it.

The respondent submitted that the deponent of the affidavit
filed on his behalf should be considered an expert in police
work, security service and investigation of subversive activi-
ties and that his opinions as to whether release of the informa-
tion could be injurious should be given deference.

The issues were (1) the criteria to be applied by the Court in
a section 51 review and (2) the procedures and disclosures to
facilitate the fairest process possible for determination of the
applicant’s rights.

Held, the application should be dismissed.

The hearing was commenced in public based on the princi-
ple that the Court’s proceedings should be open and public
unless there is a particular ground warranting exceptional pro-
ceedings in camera or ex parte. Such a ground exists under
subsections 51(2) and (3). That provision is intended to protect
public and private interests in information. It would be con-
trary to the tradition of our judicial system and the Federal
Court Rules for the Court ex proprio motu to direct that the
hearing take place entirely in camera if that is not necessary
for the protection of those interests.

In addition to the paramount consideration, i.e. the standard
of proof required by section 49, precluding the Court’s inter-
vention unless “it determines that the head of the institutions
did not have reasonable grounds on which to refuse to disclose
the personal information”, the following criteria were kept in
mind during the in camera ex parte review of the documents
not released to the applicant: (1) reference in section 21 to
“subversive or hostile activities” is not limited to the definition
thereof in subsection 15(2) of the Access to Information Act,
but incorporates by reference subsection 15(1) which amplifies
the meaning in subsection 15(2); (2) the injuries of concern
were those at the time of the application for access; (3) the test
for injury should be applied in terms specified in Treasury
Board guidelines issued to government institutions for dealing
with Privacy Act applications; (4) concern as to the confidenti-
ality of a source may not be warranted where that source did
not expect that his identity would not be revealed; (5) concern
as to the confidentiality of technical sources of information
should perhaps not extend to standard technical measures; (6)
mere passage of time does not provide a standard to measure
potential injury to the interests of CSIS; (7) severance and
release of information not claimed as exempt is appropriate;

ne fournit pas I’élément nécessaire en vue d’une procédure
contradictoire, étant donné qu’il n’avait pas acces aux rensei-
gnements refusés. On a donc refusé de lui communiquer les
faits sur lesquels ses observations pourraient &tre directement
fondées. Le requérant a soutenu que la Cour devrait se fonder
sur le principe selon lequel on doit ordonner au responsable de
I'institution fédérale qui refuse de communiquer les renseigne-
ments de fournir un «répertoire Vaughn», pratique suivie dans
les affaires américaines, ol il faut préparer une liste indiquant
la nature de tout renseignement refusé et le motif du refus,
fondé sur des exceptions légales particuliéres. .

L’intimé a soutenu que I’auteur de I'affidavit déposé pour
son compte devrait étre considéré comme un expert dans le
domaine des opérations de police, du service de sécurité et des
enquétes sur les activités subversives et que les opinions expri-
mées par celui-ci au sujet de la question de savoir si la commu-
nication des renseignements risquait de porter préjudice
devraient &tre respectées. ‘

11 s’agissait de savoir (1) quels critéres la Cour doit appli-
quer dans un examen visé par I’article 51 et (2) quelles sont les
procédures et communications permettant de déterminer les
droits du requérant de la fagon la plus équitable possible.

Jugement: la demande devrait étre rejetée.

L’audience a commencé en public compte tenu du principe
selon lequel les procédures de la Cour ont lieu en public &
moins qu’il n’existe un motif particulier justifiant exception-
nellement une audience a huis clos ou en I’absence d’une par-
tie. Pareil motif découle des paragraphes 51(2) et (3). Cette
disposition est destinée a protéger les intéréts public et privé.
La Cour irait & ’encontre de la tradition de notre régime judi-
ciaire et des Régles de la Cour fédérale en ordonnant de son
propre chef que I’audience au complet soit tenue a huis clos si
la chose n’était pas nécessaire en vue de la protection de ces
intéréts.

En plus de la considération primordiale, & savoir la norme
de preuve requise en vertu de I’article 49, qui empéche la Cour
d&’intervenir 3 ' moins qu’«elle ne conclue que le responsable de
I'institution n’avait pas de motifs raisonnables de refuser de
communiquer des renseignements personnels», les criteres sui-
vants ont été pris en considération pendant I’examen des docu-
ments non communiqués effectué a huis clos, en ’absence du
requérant: (1) la mention, & P’article 21, des «activités hostiles
ou subversives» n’est pas limitée & la définition figurant au
paragraphe 15(2) de la Loi sur l'accés a information, mais
inclut par renvoi le paragraphe 15(1), qui amplifie le sens du
paragraphe 15(2); (2) le préjudice en cause est celui qui ris-
quait d’étre porté au moment de la présentation de la demande
de renseignements; (3) le critere du préjudice devrait s’appli-
quer conformément aux lignes directrices établies par le Con-
seil du Trésor a I’intention des institutions fédérales qui traitent
les demandes fondées sur la Loi sur la protection des rensei-
gnements personnels, (4) il n’est peut-étre pas légitime de se
préoccuper de la confidentialité d’une source si cette derniere
ne s’attendait pas 2 garder I'anonymat; (5) la confidentialité
des sources techniques de renseignements ne devrait peut-étre
pas s’étendre aux mesures techniques normales; (6) le simple
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(8) it is not the Court’s function to review the decision-making
process of CSIS; (9) concern for potential injury to CSIS’s
international links; (10) concern for potentially wider injury
than might be perceived by considering an isolated piece of
information without awareness of how that could be fitted with
other information to provide a mosaic of significance to those
seeking intelligence related to CSIS operations; and (11) pas-
sage of time does not necessarily diminish the reasonable
expectation of injury from release of information.

In light of detailed references to specific injurious effects,
which could reasonably be expected to arise from disclosure as
provided in section 21, the Court could not find that respon-
dent did not have reasonable grounds on which to refuse to dis-
close information concerning the applicant. Implicitly, the
respondent had reasonable grounds for refusing to disclose the
information requested. The respondent was obliged by section
8 not to disclose information related to other individuals, with-
out consent of those others. The applicant had no right of
access to information not about him under section 12. Addi-
tionally, there was no basis for a finding that the respondent
did not have reasonable grounds under section 21 to refuse to
disclose the information not about the applicant.

The role of the Court in these proceedings concerns the rea-
sonable or unreasonable basis for refusal to provide access.
That is not the sort of determination where the expert status of
a witness can add anything to explanations and testimony,
based on his experience, which may warrant belief and thus be
persuasive.

As to the fairness of the process, the Court should not direct
that a “Vaughn index” or other summary record of information
withheld and the reasons for doing so be provided to the appli-
cant at this stage in the evolution of dealing with the Privacy
Act. American courts reviewing a refusal to release informa-
tion make a de novo determination of the basis for exemption
from release, not a determination of whether the refusal was
not based on reasonable grounds as is the case under Privacy
Act, section 49. The identification of the anticipated injurious
effects by the confidential supplementary affidavit went
beyond the requirements of a mere index and made prompt and
detailed judicial review possible. Development of processes
supportive of the individual’s right to access to personal infor-
mation maintained by government institutions can best be con-
sidered and developed in a context broader than that provided
by a single case.

The applicant was awarded costs pursuant to section 52,
which provides that where the Court is of the opinion that an

passage du temps ne sert pas de norme permetiant d’évaluer le
préjudice possible porté aux intéréts du SCRS; (7) il est oppor-
tun de séparer les renseignements et de communiquer ceux a
I’égard desquels aucune exception n’est invoquée; (8) il n’in-
combe pas 2 la Cour d’examiner le processus décisionnel du
SCRS; (9) considérer la possibilité de porter préjudice aux
liens internationaux du SCRS; (10) considérer la possibilité de
porter un préjudice peut-étre plus grave que celui qui pourrait
&tre pergu si I’on examinait un renseignement isolé sans savoir
comment celui-ci pourrait &tre joint & d’autres renseignements
de fagon a former une mosaique importante pour ceux qui
cherchent a obtenir des renseignements liés aux opérations du
SCRS; et (11) le passage du temps ne diminue pas nécessaire-
ment le risque vraisemblable de préjudice porté par la commu-
nication des renseignements.

Compte tenu des mentions détailiées du préjudice particulier
qui risquerait vraisemblablement d’étre porté par suite de la
communication visée par I’article 21, la Cour n’a pas pu con-
clure que I'intimé n’avait pas de motifs raisonnables de refuser
de communiquer les renseignements concernant le requérant.
Implicitement, I’intimé avait des motifs raisonnables de refuser
de communiquer les renseignements demandés. En vertu de
I’article 8, I’intimé était tenu de ne pas communiquer les ren-
seignements concernant d’autres individus sans leur consente-
ment. Le requérant n’avait pas le droit de se faire communi-
quer les renseignements qui ne le concernaient pas, en vertu de
Iarticle 12. De plus, il n’existait aucun fondement permettant
de conclure que I’intimé n’avait pas de motifs raisonnables, en
vertu de I'article 21, de refuser de communiquer les renseigne-
ments ne concernant pas le requérant.

En I’espece, il incombe & la Cour de déterminer si le motif
du refus de communication est raisonnable. Il ne s’agit pas du
genre de décision dans laquelle le statut d’expert d’un témoin
peut ajouter aux explications et au témoignage de celui-ci,
fondés sur son expérience, quelque élément qui puisse mériter
d’étre cru et étre par conséquent convaincant.

En ce qui concerne 1I’équité procédurale, la Cour ne devrait
pas ordonner qu'un «répertoire Vaughn» ou autre compte
rendu sommaire des renseignements refusés, avec motifs 2
I’appui, soit fourni au requérant & ce stade de I’évolution de
I’examen de la Loi sur la proteciion des renseignements per-
sonnels. Les tribunaux américains qui traitent les demandes de
révision du refus de communiquer des renseignements rendent
une décision de novo au sujet du motif du refus, et non une
décision au sujet de la question de savoir si le refus est fondé
sur des motifs raisonnables, comme c’est le cas en vertu de
article 49 de la Loi sur la protection des renseignements per-
sonnels. L’identification du préjudice possible, dans I’affidavit
supplémentaire confidentiel, allait au-dela de I’exigence d’un
simple répertoire et a permis a la Cour d’effectuer un examen
rapide et approfondi. Le développement d’une procédure qui
étaie le droit d’acces aux renseignements personnels conservés
par les institutions fédérales peut étre mieux envisagé et €la-
boré dans un contexte plus général que celui qui existe dans un
cas particulier.

Le requérant s’est vu adjuger les dépens conformément &
I'article 52, qui prévoit que dans les cas ol la Cour estime que
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application for review has raised an important new principle in
relation to the Act, costs shall be awarded to the applicant even
if unsuccessful. This was one of the early applications under
the Privacy Act, and involved the difficult and sensitive task of
balancing the right of the individual to know what information
about himself is maintained by the government and the public
interests of Canada in security of the state. This application
provided an important opportunity for both the Privacy Com-
missioner and CSIS to refine their respective approaches to the
individual’s rights under the Privacy Act.
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The following are the reasons for order rendered in
English by

MacKAy J.: This is an application, pursuant to sec-
tion 41 and subject to the provisions of section 51 of
the Privacy Act, R.S.C., 1985, c. P-21. The applica-
tion raises two issues where, as in this case, refusal to
disclose personal information requested under the

Act is stated to be because disclosure could reasona-

bly be expected to be injurious to the efforts of
Canada toward detecting, preventing or suppressing
subversive or hostile activities, as provided by sec-
tion 21 of the Act. The application thus raises impor-
tant issues concerning the appropriate balance
between the individual’s right, under the Privacy Act,
to know what information about himself or herself is
maintained by government, and the public interest in
maintaining that information without disclosure,
sometimes even of its existence, in the interests of
protecting the state and its institutions against subver-
sive or hostile activities.

A-30-89, juge Mahoney, J.C.A., jugement en date du 12-
10-89, C.A.F., non publié.

DOCTRINE

Canada. Conseil du Trésor. Lignes directrices provisoires:
Loi sur 'acceés a U'information et Loi sur la protection
des renseignements personnels, Approvisionnements et
Services Canada, 1983.

Canada. Commission d’enquéte sur certaines activités de
la Gendarmerie royale du Canada, deuxiéme rapport,
vol. 1. La liberié et la sécurité devant la loi, Ottawa:
Approvisionnements et Services Canada, aofit 1981.

AVOCATS:

Sheldon M. Chumir pour le requérant.
Barbara A. Mclsaac, c.r., pour 'intimé.
Gordon F. Henderson, c.r., pour |’ intervenant.

PROCUREURS:

Sheldon M. Chumir, Calgary, pour le requérant.
Le sous-procureur général du Canada pour V’in-
timé.

Gowling, Strathy & Henderson, Ottawa, pour
I’intervenant.

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

LE JUGE MacKay: 11 s’agit d’un recours exercé
conformément a I’article 41, sous réserve des disposi-
tions de I'article 51 de la Loi sur la protection des
renseignements personnels, L.R.C. (1985), chap. P-
21. Deux questions se posent lorsque, comme c’est
ici le cas, il est déclaré que le refus de communiquer
les renseignements personnels demandés en vertu de
la Loi est fondé sur le fait que la divulgation risque-
rait vraisemblablement de porter préjudice aux efforts
déployés par le Canada en vue de la détection, de la
prévention ou de la répression d’activités hostiles ou
subversives en vertu de article 21 de la Loi. Le
recours souleve donc des questions importantes au
sujet de 1’équilibre qu’il convient d’établir entre le
droit que posséde un individu, en vertu de la Loi sur
la protection des renseignements personnels, de
savoir quels renseignements le gouvernement con-
serve a son sujet et I’intérét public, qui exige que ces
renseignements ne soient pas divulgués, et méme par-
fois que leur existence ne soit pas divulguée, et ce, en
vue de protéger I’Etat et ses institutions contre les
activités hostiles ou subversives.
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The first issue concerns the criteria to be applied
by the Court in a review under section 51 of the
information withheld. The second issue, raised by the
applicant, concerns the “procedures and disclosures
appropriate to facilitate the fairest process possible
for determination of the applicant’s rights”.

The circumstances leading to consideration of this
application are somewhat unusual. They warrant brief
review for understanding some of the procedural
aspects of the hearing of this matter. From that back-
ground the standing of the parties and the nature of
the hearing can be clarified, and the open and the in
camera ex parte portions of the hearing can be
explained.

Background

In August 1983 the applicant, Nick Ternette,
requested access, pursuant to subsection 12(1) of the
Act, to personal information maintained by the Royal
Canadian Mounted Police, Security Services Divi-
sion, in personal information bank no. RCMP-P 130.
His request sought “all personal information con-
tained within the Services Division of the Royal
Mounted Police, Security Services Records, specifi-
cally in regards to activities directed towards accom-
plishing governmental change within Canada or else-
where by force or violent means, the use or the
encouragement of the use of force or the creation or
exploitation of civil disorder (these activities to have
taken place in Manitoba & Alberta)”. That personal
information bank, RCMP-P 130 had been established
by the respondent, the Solicitor General of Canada, in
accord with section 10 of the Act and had been
described in general terms in a published index of
personal information, in accord with section 11 of the
Act. The Governor in Council, acting under section
18, had designated that bank of records as an exempt
bank containing “files all of which consist predomi-
nantly of personal information described in section
21 or 22”.

In response to the applicant’s request he was
advised by the RCMP that Security Service Records

La premiére question porte sur-les criteres que la
Cour doit appliquer lorsqu’elle examine les rensei-
gnements refusés en vertu de Iarticle 51. La seconde
question, soulevée par le requérant, porte sur les
[TRADUCTION] «procédures et communications per-
mettant de déterminer les droits du requérant de la
fagon la plus équitable possible».

Les circonstances qui ont donné lieu a I’examen de
Paffaire sont quelque peu inhabituelles. Elles méri-
tent d’étre brievement passées en revue de fagon que
certains aspects de la procédure suivie dans 1’audition
de I’affaire puissent étre compris. La chose permetira
de clarifier la qualité pour agir des parties et la nature
de I'audience, et d’expliquer les parties de I’audience
qui ont lieu en public et celles qui ont lieu & huis clos,
en I’absence d’une partie.

Renseignements généraux

En aolit 1983, le requérant, Nick Ternette, a
demandé la communication, conformément au para-
graphe 12(1) de la Loi, des renseignements person-
nels conservés par la Division du service de sécurité
de la Gendarmerie royale du Canada dans le fichier
de renseignements. personnels GRC-P 130. Sa
demande portait sur [TRADUCTION] «tous les rensei-
gnements personnels versés dans le fichier Dossiers
du Service de sécurité, Division du Service de la
Gendarmerie royale du Canada, qui visent précisé-
ment les activités ayant trait & un changement de gou-
vernement au Canada ou ailleurs par la force ou la
violence, par I’utilisation de la force, par I’incitation
a utiliser la force ou par la création ou I’exploitation
d’un désordre civil (ces activités auraient eu lieu au
Manitoba et en Alberta)». Ce fichier de renseigne-
ments personnels GRC-P 130 avait été établi par
I'intimé, le solliciteur général du Canada, conformé-
ment a 1’article 10 de la Loi, et avait été décrit en
termes généraux dans un répertoire publié de rensei-
gnements personnels, conformément a Uarticle 11 de
la Loi. En vertu de I’article 18, le gouverneur en con-
seil avait classé ce fichier de documents parmi les
fichiers de renseignements personnels inconsultables
parce qu’il était' formé «de dossiers dans chacun des-
quels dominent les renseignements visés aux
articles 21 ou 22».

En réponse a sa demande, le requérant a été
informé par la GRC que le gouverneur en conseil
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had been designated by the Governor in Council as
exempt from access under section 18 of the Act, that
his request was denied and that there would be no
confirmation whether or not information concerning
him was maintained. In responding to a request for
access to personal information the head of a govern-
ment institution concerned is not required to indicate
whether personal information exists, but is required
to state the provision of the Act on which a refusal is
based or on which refusal could reasonably be
expected to be based if the information existed (sub-
sections 16(1) and (2) of the Act).

The applicant, in accord with the Act, then filed a
complaint with the Privacy Commissioner against the
RCMP decisions to withhold confirmation or denial
of the existence of records concerning him, and if
such files exist to withhold copies from his personal
inspection. The Commissioner’s investigation of the
applicant’s complaint led him to conclude, as he
advised in responding to the complaint, that the
RCMP had acted in accord with the law and that
there was no basis to recommend the applicant had
been denied a right under the Privacy Act. The Pri-
vacy Commissioner further advised that his mandate
in relation to personal information in exempt banks
was to ensure that the information is not improperly
maintained or used, and he would neither confirm
nor deny the existence of personal files in designated
exempt information banks. Ternette was advised that
he had a right to appeal the Commissioner’s finding
to the Federal Court.

By notice of motion dated March 7, 1984, Mr.
Ternette applied to this Court “for review of the deci-
sion to refuse access to information under the provi-
sions of the Privacy Act”. That application was heard
by my colleague, Mr. Justice Strayer, who considered
the application as one under section 41 of the Act
which provides “Any individual who has been
refused access to personal information requested
under subsection 12(1) may, if a complaint has been
made to the Privacy Commissioner in respect of the

avait classé le fichier Dossiers du Service de sécurité
parmi les fichiers inconsultables en vertu de I’ar-
ticle 18 de la Loi, que sa demande était refusée et
qu’on ne confirmerait pas I’existence de renseigne-
ments le concernant. En répondant 4 une demande de
communication de renseignements personnels, le res-
ponsable de I’institution fédérale concernée n’est pas
tenu de faire savoir s’il existe des renseignements
personnels, mais est tenu de mentionner la disposi-
tion de la Loi sur laquelle le refus se fonde ou sur
laquelle il pourrait vraisemblablement se fonder si les
renseignements existaient (paragraphes 16(1) et (2)
de 1a Loi).

Conformément 3 la Loi, le requérant a ensuite
déposé une plainte auprés du Commissaire a la pro-
tection de la vie privée contre la décision qu’avait
prise la GRC de refuser de confirmer ou de nier
Pexistence de documents le concernant, et s’ils exis-
taient, de refuser de lui délivrer des copies en vue
d’en permettre I’examen. L’enquéte effectuée a la
suite de la plainte déposée par le requérant a amené le
Commissaire a conclure, comme il I’a fait savoir en
répondant a la plainte, que la GRC avait agi confor-
mément a la loi et que rien ne permettait de conclure
que le requérant s’était vu dénier un droit reconnu par
la Loi sur la protection des renseignements person-
nels. Le Commissaire a la protection de la vie privée
a en outre fait savoir que son mandat, relativement
aux renseignements personnels versés dans des
fichiers inconsultables, était de veiller a4 ce que ces
renseignements ne soient pas conservés ou utilis€s a
des fins illicites; de plus, il ne confirmerait pas et ne
nierait pas I’existence de dossiers personnels dans des
fichiers de renseignements inconsultables. M. Ter-
nette a ét€ informé qu’il avait le droit d’interjeter
appel de la conclusion tirée par le Commissaire
devant la Cour fédérale.

Par avis de requéte en date du 7 mars 1984,
M. Ternette a demandé€ a la Cour [TRADUCTION] «la
révision du refus de communication de renseigne-
ments en vertu des dispositions de la Loi sur la pro-
tection des renseignements personnels». L’ affaire a
été entendue par mon collegue, le juge Strayer, qui a
considéré qu’il s’agissait d’un recours fondé sur I’ar-
ticle 41 de la Loi, lequel prévoit que «[L’]individu
qui s’est vu refuser communication de renseigne-
ments personnels demandés en vertu du para-
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refusal, apply to the Court for a review of the mat-
ter...”. In his decision! Mr. Justice Strayer rejected
the submissions of the respondent that the Court had
no jurisdiction to review the question of whether the
information sought had been properly denied to the
applicant, and he held that the applicant was entitled
to have the denial of access reviewed. He ordered the
respondent to file an affidavit with the Court under
certain terms of confidentiality, which was done.

An appeal of the order of Strayer J. was initiated
but later abandoned. Before the appeal was aban-
doned, the Privacy Commissioner, notified by the
Court of the proceedings on the order of Strayer J.,
applied and was granted status as intervenor, and the
style of cause was amended accordingly by order of
Mahoney J.A.

I note for the record that the Canadian Security
Intelligence Service (CSIS) was established and in
1984 it had taken over control and management of
various files maintained formerly by the RCMP
Security Service, including information contained in
personal information bank RCMP-P 130. That bank
was ultimately assigned a new number or numbers by
CSIS, a change without relevance to the issues here
raised.

The applicant indicated that he would challenge
the validity of the Order in Council establishing
information bank no. RCMP-P 130 as an exempt
bank, apparently in light of comments made by Mr.
Justice Strayer that under section 18 each file main-
tained in an exempt bank must consist predominantly
of personal information described in section 21 or 22.
Thereafter, the applicant was advised on September
20, 1985, that the respondent was prepared to con-
cede that the Order in Council establishing personal
information bank no. RCMP-P 130 as an exempt
bank was not validly enacted. Nevertheless, the

! Ternette v. Solicitor General of Canada, [1984] 2 F.C. 486
(T.D.).

graphe 12(1) et qui a déposé ou fait déposer une
plainte a ce sujet devant le Commissaire a la protec-
tion de la vie privée peut. .. exercer un recours en
révision de la décision de refus devant la Cour».
Dans sa décision!, le juge Strayer a rejeté les argu-
ments de I’intimé, a savoir que la Cour n’avait pas
compétence pour examiner la question de savoir si le
requérant s’était & bon droit vu refuser les renseigne-
ments demandés; il a jugé que le requérant avait le
droit de faire examiner le refus de communication. Il
a ordonné a I’intimé de déposer un affidavit aupres de
la Cour sous certaines conditions de confidentialité,
ce qui a été fait.

Un appel de P’ordonnance rendue par le juge
Strayer a été interjeté, mais il a par la suite ét€ aban-
donné. Avant que I’appel fiit abandonné, le Commis-
saire a la protection de la vie privée, qui avait été
avisé par la Cour de la procédure relative a I’ordon-
nance rendue par le juge Strayer, a demandé et s’est
vu accorder le statut de partie intervenante, et I’inti-
tulé de la cause a été modifié en conséquence par une
ordonnance rendue par le juge Mahoney, J.C.A.

Je tiens a faire remarquer en passant que le Service
canadien du renseignement de sécurité (le SCRS) a
été établi et qu’en 1984, il avait assumé le contrle et
la gestion de divers dossiers auparavant tenus par le
Service de sécurité de la GRC, et notamment des ren-
seignements versés dans le fichier de renseignements
personnels GRC-P 130. Le SCRS a en fin de compte
attribué une nouvelle cote ou de nouvelles cotes au
fichier, ce qui n’a rien a voir avec les questions ici
soulevées.

Le requérant a fait savoir qu’il contesterait la vali-
dité du décret par lequel le fichier de renseignements
GRC-P 130 était classé parmi les fichiers inconsul-
tables, apparemment en se fondant sur les remarques
que le juge Strayer avait faites, 4 savoir qu’en vertu
de I’article 18, dans tous les dossiers versés dans un
fichier inconsultable doivent dominer les renseigne-
ments visés aux articles 21 et 22. Par la suite, le
requérant a été informé, le 20 septembre 1985, que
I'intimé était prét a reconnaitre que le décret par
lequel le fichier de renseignements personnels
GRC-P 130 était classé parmi les fichiers inconsul-

Y Ternette c. Solliciteur général du Canada, [1984] 2 C.F.
486 (1 inst.).
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respondent continued to take the position that he was
not required to indicate whether personal information
about the applicant existed in the information bank in
question, but it was indicated that if information did
exist -a refusal could reasonably be expected to be
based on section 21 of the Privacy Act.

It was proposed, and apparently accepted by coun-
sel for the applicant that a new affidavit on behalf of
the respondent be filed, sealed as confidential, deal-
ing with issues of the existence of any personal infor-
mation about Mr. Ternette in information bank
RCMP-P 130, and whether, if there were such infor-
mation the respondent had reasonable grounds to
refuse to disclose it pursuant to section 21. That ques-
tion would then be subject to review by this Court
pursuant to section 51 of the Act and, in accord with
procedures followed in an earlier case, a hearing
would be held to receive submissions from the appli-
cant, followed by a further hearing at which ex parte
representations might be made on behalf of the
respondent.

Following an inadvertent public admission that
information was maintained in relation to the appli-
cant, in November 1986 he was advised that personal
information about him did exist in what was
described as personal information bank RCMP P 30

(I assume the number is in error in the letter of advice

to the applicant’s counsel and that the reference is to
RCMP-P 130). A review of information maintained
was then undertaken, and copies of certain informa-

tion were released to the applicant on January 16,

1987 and February 13, 1987. The covering letter with
the first of those releases advised that “enclosed is all
of the personal information which can be disclosed to
you. Exemptions have been applied in whole or in
part in accordance with section 21 of the Privacy
Ac?’. The second release in February included a sin-
gle page of a newspaper article, from the Winnipeg
Free Press, which had inadvertently been omitted
from the first release.

tables n’avait pas ét€ validement adopté. Néanmoins,
I'intimé a continué de soutenir qu’il n’était pas tenu
de faire savoir si des renseignements personnels con-
cernant le requérant avaient été versés dans le fichier
de renseignements en question, mais il a mentionné
que "article 21 de la Loi sur la protection de rensei-
gnements personnels était la disposition sur laquelle
le refus pourrait vraissmblablement se fonder si les
renseignements existaient.

Il a été proposé, ce que I'avocat du requérant a
apparemment accepté, qu’'un nouvel affidavit soit
déposé pour le compte de I'intimé et mis sous scellé i
titre de document confidentiel, lequel porterait sur la
question de savoir s’il existait des renseignements
personnels concernant M. Ternette dans le fichier de
renseignements GRC-P 130 et, s’il en existait, sur la
question de savoir si I’intimé avait des motifs raison-
nables de refuser de les divulguer conformément a
I’article 21. Cette question serait alors examinée par
la Cour conformément a I’article 51 de la Loi et, con-
formément a la procédure suivie dans une affaire
antérieure, on tiendrait une audience en vue de rece-
voir les observations du requérant, puis une autre
audience au cours de laquelle des arguments pour-
raient 8tre présentés au nom de I’intimé en I’absence
de I’autre partie. '

A la suite d’un aveu public fait par inadvertance, &
savoir que des renseignements. concernant le requé-
rant étaient conservés, en novembre 1986, ce dernier
a été informé que des renseignements personnels le
concernant avaient été versés dans ce qui était décrit
comme le fichier de renseignements personnels GRC
P 30 (je suppose que cette cote a été mentionnée par
erreur dans I’avis envoyé & P’avocat du requérant et
qu’il s’agit du fichier GRC-P 130). Les renseigne-
ments en question ont ensuite été examinés et des
copies de certains renseignements ont été communi-
quées au requérant le 16 janvier 1987 et le 13 février

. 1987. La lettre d’accompagnement qui était jointe a

la premiere de ces communications informait le
requérant qu’il trouverait [TRADUCTION] «ci-joints
tous les renseignements personnels qui [pouvaient
lui] &tre communiqués. Certains dossiers sont en tota-
lité ou en partie inconsultables en vertu de I’article 21
de la Loi sur la protection des renseignements per-
sonnels». La seconde .communication, en février,
comprenait une seule page d’un article publié par le
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Thereafter, the parties agreed to a further review
by the office of the Privacy Commissioner, initiated
by request of the applicant, and a thorough review of
material maintained in information bank RCMP-P
130 was then undertaken by that office. As a result,
additional personal information was released to the
applicant on October 30, 1987 and again, on January
12, 1988. On these two later occasions the covering
letter sent with the released documents noted that cer-
tain information relating to the applicant’s request
had been exempted “in whole or in part, in accor-
dance with sections 19(1), 21, 22(1)(a)(iit), 22(1)(b)
and 26 of the Privacy Act”.

On January 25, 1988 the Privacy Commissioner
wrote to Mr. Ternette reporting his conclusions fol-
lowing review of the exemptions claimed by CSIS.
He noted, inter alia, the release of additional materi-
als in October 1987 and January 1988 as a result of
negotiations by his office with CSIS, his conclusion
that the applicant had “now received access to all per-
sonal information to which [he] was entitled under
the Privacy Act” and that “My close and personal
review of the remaining material has satisfied me that
it is properly exempted under section 21 of the Act”.

The public affidavit of Joseph Claude Camille
Dagenais, Director General, Information Manage-
ment of CSIS, filed on behalf of the respondent, avers
that by these various releases 186 documents respect-
ing Mr. Ternette, consisting of 241 pages, were
released with the only deletions being administrative
notations and file numbers. In addition, 78 other doc-
uments were released, including 13 pages in full and
110 pages with deletions. A further 150 pages from
these documents have been completely exempted and
the balance of documents has not been released.

Winnipeg Free Press, qui avait par inadvertance été
omise dans la premiére communication.

Par la suite, les parties ont convenu d’un autre exa-
men par le commissariat & la protection de la vie pri-
vée, entamé 2 la demande du requérant, et un examen
minutieux de la documentation versée dans le fichier
de renseignements GRC—P 130 a alors été effectué
par le commissariat. Par conséquent, des renseigne-
ments personnels additionnels ont ét€é communiqués

au requérant le 30 octobre 1987 ainsi que le 12 jan-

vier 1988. En ce qui concerne ces deux dernieres
communications, la lettre d’accompagnement
envoyée avec les documents communiqués disait que
certains renseignements concernant la demande du
requérant étaient inconsultables [TRADUCTION] «en
totalité ou en partie, conformément aux disposi-
tions 19(1), 21, 22(1)a)(iii), 22(1)b) et 26 de la Loi
sur la protection des renseignements personnels».

Le 25 janvier 1988, le Commissaire  la protection
de la vie privée a écrit a M. Ternette pour 'lui faire
part des conclusions qu’il avait tirées a la suite de
I’examen des renseignements que le SCRS considé-
rait comme inconsultables. Il a notamment fait remar-
quer que des documents additionnels avaient éié
communiqués en octobre 1987 et en janvier 1988 par
suite des négociations qui avaient eu lieu entre le
commissariat et le SCRS, qu’il avait conclu que le
requérant avait [TRADUCTION] «regu communication
de tous les renseignements personnels auxquels [il
avait] droit en vertu de la Loi sur la protection des
renseignements personnels» et que [TRADUCTION]
«[I’Jexamen minutieux des autres documents [qu’il
avait] personnellement effectué [I’avait] convaincu
qu’ils [étaient] inconsultables en vertu de I'article 21
de la Loi».

Dans P’affidavit public de Joseph Claude Camille
Dagenais, directeur général, Gestion de I’information
du SCRS, déposé pour le compte de I'intimé, il est
déclaré que par ces diverses communications,
186 documents concernant M. Ternette, comprenant
241 pages, avaient été communiqués et que seuls des
notes administratives et des numéros de dossiers
avaient été supprimés. De plus, 78 autres documents
avaient été communiqués, dont 13 pages au complet
et 110 pages comportant des suppressions. Cent cin-
quante autres pages contenues dans ces documents
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On August 3, 1990, a further release of informa-
tion was made to Mr. Ternette, consisting of some ten
pages, all with substantial deletions, following a
review by CSIS of the injury that might reasonably
be expected to be caused by disclosure. This release
was thought by the applicant to be in response to his
later request for access to information in CSIS Per-
sonal Information Bank SIS/P-PU-015, for informa-
tion relating to years after 1983, the last year to
which any of the previously released information
related. The covering letter sent with the information
referred to that information bank, one of the succes-
sor banks to RCMP-P 130 after responsibilities were
assumed by CSIS, but the information released
appeared to relate to the period up to 1983. Counsel
for the respondent indicated at the hearing that the
covering letter’s reference to an information bank
ought to have been to RCMP-P 130 and the informa-
tion released was a further release, as a result of con-
tinuing review of the information by CSIS, related to
the applicant’s original request.

The parties then agreed that the matter would pro-
ceed on the basis that the information which had not
been released was subject to exemptions provided for
by the Privacy Act and the review would be con-
ducted by the Court on the basis that the respondent
was obliged to justify the exemptions, an onus on the
government institution refusing to release informa-
tion as provided by section 47 of the Act.

The expanded list of statutory provisions support-
ing exemptions, set out in the covering letters with
information released in October 1987 and in January
1988, was claimed as a basis for exemptions in the
memorandum of fact and law prepared by the respon-
dent. This was noted in the memorandum submitted
on behalf of the applicant, but it was urged that the
exemptions should be considered only on the basis of
section 21 of the Act, since that was the ground on
which exemptions were originally claimed by the
respondent, in connection with the denial to release
any information and later, in connection with the
information originally released. At the hearing coun-

étaient complétement inconsultables et les autres
documents n’avaient pas été communiqués.

Le 3 aoiit 1990, on a communiqué & M. Ternette
environ dix pages de renseignements contenant toutes
des suppressions importantes, a la suite de 1’examen
par le SCRS du préjudice qui risquait vraisemblable-
ment d’ére porté par la divulgation. Le requérant
croyait que cette communication découlait de sa der-
niere demande de communication des renseigne-
ments versés dans le fichier de renseignements per-
sonnels SIS/P-PU-015 du SCRS apres 1983, soit la
derniére année visée par les communications anté-
rieures. La lettre d’accompagnement envoyée avec
les renseignements mentionnait ce fichier de rensei-
gnements, soit 'un des fichiers qui avaient remplacé
le fichier GRC-P 130 apres que le SCRS eut pris la
releve, mais les renseignements communiqués sem-
blaient porter sur la période allant jusqu’en 1983, A
I’audience, 1’avocat de I’'intimé a fait savoir que le
fichier de renseignements mentionné dans la lettre
d’accompagnement aurait di é&tre le fichier
GRC-P 130 et que les renseignements communiqués
constituaient une autre communication, découlant de
I’examen continu effectué par le SCRS relativement a
la demande initiale du requérant.

Les parties ont ensuite convenu qu’en vue de
I’examen, on se fonderait sur le fait que les rensei-
gnements non communiqués étaient inconsultables en
vertu de la Loi sur la protection des renseignements
personnels et que la Cour se fonderait sur le fait que
I'intimé était tenu de justifier le refus, charge que
I’article 47 de la Loi impose a I’institution fédérale
qui refuse de communiquer des renseignements.

Dans son exposé des faits et du droit, I'intimé se
fonde sur la liste augmentée des dispositions légales
justifiant le refus, figurant dans les lettres d”accompa-
gnement jointes aux renseignements communiqués
en octobre 1987 et en janvier 1988. La chose a été
notée dans ’exposé présenté pour le compte du
requérant, mais il a été soutenu que seul Iarticle 21
de la Loi devait entrer en ligne de compte puisque
¢’était le motif sur lequel I’intimé s’était initialement
appuyé pour justifier le refus de communication, tout
comme il I’avait fait par la suite, en ce qui a trait aux
renseignements initialement communiqués. A 1’au-
dience, I’avocat de I'intimé a reconnu que la Cour
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sel for the respondent acknowledged that the Court
should consider the matter on the basis that only sec-
tion 21 was now claimed as a basis for exemption
from release of information, although some other
sections might also simultaneously apply to particular
information, e.g., section 26 which authorizes refusal
to disclose personal information about an individual
other than the one who requests access, and which
requires refusal if the individual concerned has not
given consent.

The background reviewed explains the basis for
consideration of this application in accord with sec-
tion 51 of the Act, which is applicable whenever
refusal to release personal information is based on
section 21. It also explains the limitation of consider-
ation for exemption from access to section 21 of the
Act.

Arrangements for the hearing

Section 51 provides for special arrangements for a
hearing where refusal to release personal information
is based on section 21, including provision for the
hearing to be in camera and with an opportunity for
the respondent to make representations ex parte.?
Notice of motion was filed on behalf of the respon-
dent in advance of the hearing that the hearing be
conducted in camera and that the respondent have the
opportunity to make representations ex parte. When
the matter came on for hearing this motion was con-

2 51. (1) Any application under section 41 or 42 relating to
personal information that the head of a government institution
has refused to disclose by reason of paragraph 19(1)(a) or (b)
or section 21, and any application under section 43 in respect
of a file contained in a personal information bank designated
as an exempt bank under section 18 to contain files all of
which consist predominantly of personal information described
in section 21, shall be heard and determined by the Associate
Chief Justice of the Federal Court or by such other judge of the
Court as the Associate Chief Justice may designate to hear the
applications.

(2) An application referred to in subsection (1) or an
appeal brought in respect of such application shall

(a) be heard in camera,

(3) During the hearing of an application referred to in
subsection (1) or an appeal brought in respect of such
application, the head of the government institution con-
cerned shall, on the request of the head of the institution,
be given the opportunity to make representations ex parte.

devait considérer que le refus de communication était
uniquement fondé sur I’article 21, bien que certaines
autres dispositions s’appliquent peut-&tre également 4
des renseignements particuliers, par exemple !’ar-
ticle 26, qui autorise le refus de communication des
renseignements personnels qui portent sur un autre
individu que celui qui fait la demande et qui exige
qu’un refus soit opposé & défaut du consentement de
I'individu qu’ils concernent.

Les faits ci-dessus €noncés expliquent pourquoi
I’affaire sera examinée conformément a I’article 51
de la Loi, qui s’applique des que le refus de commu-
nication est fondé sur I’article 21. Cela explique éga-
lement pourquoi seul I'article 21 de la Loi sera pris
en considération.

Dispositions relatives 4 1’audition de 1’ affaire

L’article 51 prévoit la prise de dispositions spé-
ciales en vue de I’audition d’une affaire lorsque le
refus de communiquer des renseignements personnels
est lié a article 21, et notamment la tenue d’une
audience a huis clos, I’intimé ayant la possibilité de
présenter des arguments en I’absence de ’autre par-
tie2, Avant I’audience, on a déposé pour le compte de
I’intimé un avis de requéte en vue de la tenue d’une
audience a huis clos dans le cadre de laquelle I’intimé
aurait la possibilité de présenter des arguments en

2 51. (1) Les recours visés aux articles 41 ou 42 et portant
sur les cas ob le refus de donner communication de renseigne-
ments personnels est li€ aux alinéas 19(1)a) ou b) ou a l'ar-
ticle 21 et sur les cas concernant la présence des dossiers dans
chacun desquels dominent des renseignements visés a 'ar-
ticle 21 dans des fichiers inconsultables classés comme tels en
vertu de I'article 18 sont exercés devant le juge en chef adjoint
de la Cour fédérale ou tout autre juge de cette Cour qu’il
charge de leur audition.

(2) Les recours visés au paragraphe (1) font, en premier
ressort ou en appel, I’objet d’une audition 2 huis clos; . . .

(3) Le responsable de 'institution fédérale concernée a,
au cours des auditions en premigre instance ou en appel et
sur demande, le droit de présenter des arguments en I’ab-
sence d’une autre partie.
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sidered but at that time counsel for the respondent
proposed, with consent from the applicant, that the
hearing proceed in open court, including within the
public record the affidavit of Mr. Dagenais, filed on
behalf of the respondent which had already been pro-
vided to the applicant and the deponent had been
cross-examined by counsel. In the course of proceed-
ings in open court counsel for the applicant would
make submissions, including submissions concerning
the process to be followed in relation to a portion of
the hearing proposed to be conducted in camera and
ex parte. In the ex parte in camera portion a supple-
mentary affidavit would be presented, subject to an
order of the Court ensuring its presentation and reten-
tion in confidence. That second affidavit and the affi-
ant Mr. Dagenais, together with any documents with-
held from release to the applicant, would be available
for examination by the Court in the in camera ex
parte portion of the hearing.

The arrangements proposed by counsel for the
respondent were said to follow those adopted in ear-

lier applications to the Court.3 Counsel for the appli- -

cant and for the intervenor, the Privacy Commis-
sioner, consented to the arrangements proposed.
Despite subsection 51(2), ‘which provides that an
application, as in this case where refusal to release
personal information is based upon section 21, “shall
be heard in camera”, 1 ordered that the hearing pro-
ceed, as proposed, in open and public hearing with
opportunity for counsel for the respondent to move at

~ the appropriate stage that the hearing continue in
camera and ex parte.

3 See Reyes v. Sec. of State (1984), 9 Admin. L.R. 296
(F.C.T.D.) per Jerome A.CJ. See also Minematsu, note 4,
below. Other cases indicated as procedural precedents I find on
review were conducted in camera as s. 51(2) of the Act
appears to require: Zanganeh v. Canada (Canadian Security
Intelligence Service), [1989] 1 F.C. 244 (T.D.), per Muldoon J.
and Russell v. Canadian Security Intelligence Service (1990),
31 C.P.R. (3d) 184 (F.C.T.D.), per Pinard J. However, in each
of the two latter cases the agency concerned, CSIS, had decli-
ned to advise whether or not personal information concerning
the applicant existed in the exempt information bank to which
access was sought. In those circumstances it is essential that
the entire hearing be conducted in camera.

I’absence de 1’autre partie. Lorsque I’ affaire était sur
le point d’&tre entendue, cette requéte a été examinée,
mais 4 ce moment-13, ’avocat de ’intimé a proposé,
avec le consentement du requérant, que I’audience
soit tenue en public et qu’on verse au dossier public
I’affidavit de M. Dagenais, déposé pour le compte de
I'intimé, lequel avait déja été fourni au requérant, le
déposant ayant été contre-interrogé par 1’avocat. Pen-
dant I’audience publique, 1"avocat du requérant ferait
des observations au sujet notamment de la procédure
4 suivre dans le cadre de I’audience qu’on se propo-
sait de tenir & huis clos en son absence. Au cours de
l'audience a huis clos, un affidavit supplémentaire
serait présenté, sous réserve de la délivrance par la
Cour d’une ordonnance destinée a assurer qu’il soit
présenté et conservé a titre de document confidentiel.
Ce deuxieme affidavit et Iaffiant, M. Dagenais, ainsi
que tout document non communiqué au requérant,
seraient disponibles en vue d’un examen par la Cour
dans le cadre de 1’audience tenue & huis clos en I’ab-
sence du requérant.

On a dit que les dispositions que I’avocat de I’in-
timé proposait de prendre étaient semblables a celles
qui avaient été prises dans d’autres recours exercés
devant la Cour3. Les avocats du requérant et de I’in-
tervenant, le Commissaire a4 la protection de la vie
privée, ont consenti aux dispositions proposées. Mal-
gré le paragraphe 51(2), qui prévoit qu’un recours
comme celui qui a été exercé en I’espece, portant sur
un cas ol le refus de donner communication de ren-
seignements personnels est lié a I’article 21, fait
«I’objet d’une audition & huis clos», j’ai ordonné que
Paudience soit tenue, comme on se proposait de le
faire, en public, I’avocat de I’intimé ayant la possibi-

3 Voir Reyes ¢. Secrétariat d’Etar (1984), 9 Admin. L.R. 296
(C.F. 17 inst.), juge en chef adjoint Jerome. Voir également,
Minematsu, note 4, ci-dessous. L’examen que j’ai fait des
autres affaires citées a titre de précédents, au point de vue de la
procédure, a révélé que celles-ci avaient été entendues a huis
clos, comme le paragraphe 51(2) de la Loi semble I'exiger:
Zanganeh c. Canada (Service canadien du renseignement de
sécurité), [1989] 1 C.F. 244 (1 inst.), le juge Muldoon, et
Russell ¢. Service canadien du renseignement de sécurité
(1990}, 31 C.P.R. (3d) 184 (C.F. 1™ inst.), le juge Pinard. Tou-
tefois, dans chacune des deux derniéres affaires, I’organisme
concerné, le SCRS, avait refusé de faire savoir si des rensei-
gnements personnels concernant le requérant avaient été versés
dans le fichier de renseignements inconsultable visé. Dans ces
conditions, il est essentiel que I’audience dans son ensemble
soit tenue a huis clos.
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That order was based on the principle that the
Court’s proceedings are open and public unless there
be a particular ground urged by a party that is
- deemed to warrant exceptional proceedings in cam-
era or ex parte. Such a ground exists by virtue of
subsections 51(2) and (3). That provision is intended
for the protection of public and private interests in
information. If it is not seen as necessary for protec-
tion of those interests for the entire proceedings but
only for a portion of them to be held in camera, by
counsel representing the head of the government
institution concerned, by the applicant, or by the Pri-
vacy Commissioner, in my view it would be contrary
to the longstanding tradition of our judicial system
and the Rules of this Court [Federal Court Rules,
CR.C, c. 663] for the Court ex proprio motu to
direct that the hearing be fully in camera.

Before commencing hearing the application in
open court, counsel were reminded of the Court’s
obligation, pursuant to section 46 of the Act to “take
every reasonable precaution ... to avoid the disclo-
sure by the Court or any person”, inter alia, of any
information that the head of a government institution
would be authorized to refuse to disclose.

The hearing then commenced, and continued for
the most part in open court, with the applicant
addressing the two general issues earlier identified
and the respondent and intervenor responding to
these submissions, followed by an opportunity for
reply by the applicant. Thereafter, counsel for the
respondent moved that the hearing continue in cam-
era and ex parte, without the presence of the appli-
cant or his counsel, in order that the Court receive a
supplementary secret affidavit, sealed as confidential
and subject to conditions, and have the opportunity to
examine the deponent concerning any and all docu-
ments that had not been released to the applicant.
Counsel for the applicant proposed that the Privacy
Commissioner attend the ex parte hearing and adopt
a role that would be representative of the applicant’s
rights; otherwise, it was suggested, the attendance of
the Privacy Commissioner was not important. That

lit¢ de demander au moment opportun que 1’audience
se poursuive a huis clos en I’absence de I’ autre partie.

Cette ordonnance est fondée sur le principe selon
lequel les procédures de la Cour ont lieu en public &
moins qu’une partie n’invoque un motif particulier
qui est réputé justifier exceptionnellement une
audience a huis clos ou en ’absence d’une partie.
Pareil motif découle des paragraphes 51(2) et (3).
Cette disposition est destinée & protéger les intéréts
public et privé. Si I’avocat représentant le responsa-
ble de I’institution fédérale concernée, le requérant
ou le Commissaire a la protection de la vie privée
n’estiment pas nécessaire, en vue de la protection de
ces intéréts, que I'audience au complet soit tenue a
huis clos, mais qu’une partie seulement se déroule
ainsi, la Cour irait, & mon avis, a 1’encontre de la tra-
dition établie depuis longtemps dans notre régime
judiciaire et dans les Regles de la Cour [Régles de la
Cour fédérale, C.R.C., chap. 663] si elle ordonnait ex
proprio motu que I’audience au complet soit tenue a
huis clos.

Avant que I’audience publique ne commence, on a
rappelé aux avocats que, conformément a Particle 46
de la Loi, la Cour «prend toutes les précautions pos-
sibles . . . pour éviter que ne soient divulgués de par
son propre fait ou celui de quiconque» notamment
des renseignements qui justifient un refus de commu-
nication.

L’audience a ensuite commencé et s’est en majeure
partie poursuivie en public. Le requérant a examiné
les deux questions générales ci-dessus mentionnées
alors que l’intimé et I'intervenant ont répondu aux
observations, le requérant ayant ensuite eu la possibi-
lit€ d’exprimer son point de vue. Par la suite, I’avocat
de I’intimé a demandé que I’audience se poursuive a

" huis clos, en I’absence du requérant ou de son avocat,

de fagon a permettre a la Cour de recevoir un affida-
vit supplémentaire secret, a titre de document confi-
dentiel et sous réserve de certaines conditions, et
d’avoir la possibilité d’interroger le déposant au sujet
de tout document non communiqué au requérant.
L’avocat du requérant a proposé que le Commissaire
i la protection de la vie privée assiste & 1’audience
tenue en I’absence du requérant et représente les inté-
réts de celui-ci; on a laissé entendre qu’autrement, il
n’était pas important que le Commissaire soit présent.
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role was declined by counsel for the intervenor. Pur-
suant to subsections 51(2) and (3) I allowed the
motion for continuing the hearing in camera and ex
parte, ordered sealed as confidential and subject to
return to CSIS at conclusion of the hearing the sup-
plementary affidavit, and invited counsel for the Pri-
vacy Commissioner to attend to comment upon the
process then to be proposed, and its fairness, for deal-
ing with information to be adduced at the closed ex
parte session.

The hearing then continued, in camera and ex
parte, in chambers, attended by counsel for the
respondent, the deponent of a supplementary secret
affidavit presented under terms of confidentiality, and
an assistant to the deponent, both being officers of
CSIS, counsel representing the Privacy Commis-
sioner and the Court Registrar. For the record I note
that aside from the supplementary affidavit of Mr.
Dagenais, no submissions were made by counsel for
the respondent during the in camera and ex parte
portion of the hearing other than proposals about the
process to be followed in that portion, which the
Court invited. At the conclusion of one half day hear-
ing in camera and ex parte the Court again convened
in open session and reported upon the process and
progress made during the in camera ex parte session.
That report may be summarized as follows.

1. A process for review of the information in ques-
tion was proposed by counsel for the respondent
and opportunity was provided for counsel for the
intervenor to comment on the process proposed
and its fairness. The intervenor offered that the
officer of the staff of the Privacy Commissioner
who had examined the records in detail was availa-
ble to be called for questions, if that seemed help-
ful to the Court, an offer which, in the final result,
it did not seem necessary to accept.

L’avocat de I’intervenant a refusé de jouer ce rdle.
Conformément aux paragraphes 51(2) et (3), j’ai
accueilli la requéte en vue de la continuation de 1’au-
dience a huis clos en I’absence du requérant, j’ai
ordonné que 1’affidavit supplémentaire soit mis sous
scellé a titre de document confidentiel, celui-ci
devant étre remis au SCRS a la cldture de 1’audience,
et j’ai invité I’avocat du Commissaire a la protection
de la vie privée a comparaitre pour faire des observa-
tions au sujet de la procédure qu’on proposerait alors
de suivre relativement au traitement des renseigne-
ments devant €tre produits dans le cadre de 1’au-
dience tenue a huis clos en 1’absence du requérant
ainsi qu’au sujet de I’équité de pareille procédure.

L’audience s’est alors poursuivie, a huis clos et en
I’absence du requérant, dans le cabinet du juge; y
assistaient ’avocat de I’intimé, le déposant de 1’affi-
davit supplémentaire secret présenté a titre de docu-
ment confidentiel et un adjoint du déposant, qui
étaient tous deux fonctionnaires du SCRS, ainsi que
I’avocat représentant le Commissaire a la protection
de la vie privée et le greffier de la Cour. En passant,
je tiens a faire remarquer qu’indépendamment de
I’affidavit supplémentaire de M. Dagenais, aucune
observation n’a été faite par ’avocat de I’intimé pen-
dant I'audience tenue a huis clos en !’absence du
requérant, & part les propositions qui ont été faites,
sur ’invitation de la Cour, au sujet de la procédure a
suivre pendant cette partie de I’audience. Apres une
demi-journée d’audience, la Cour a de nouveau repris
la séance publique et a rendu compte de la procédure
et des progrés qui avaient été faits pendant la séance
tenue 3 huis clos en I’absence du requérant. Ce
compte rendu peut étre résumé comme suit:

1. L’avocat de ’intimé a proposé une procédure
d’examen des renseignements en question; I’avocat
de I'intervenant a eu la possibilité de faire des
remarques au sujet de la procédure proposée et de
son équité. L’intervenant a déclaré que le membre
du personnel du Commissaire a la protection de la
vie privée qui avait examiné les documents en
détail était disponible en vue d’étre cité pour
répondre aux questions si la chose semblait €tre
utile a la Cour, offre que, en fin de compte, la Cour
n’a pas jugé nécessaire d’accepter.
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2. The process as proposed was accepted by the
Court, as outlined below. Counsel for the inter-
venor then was excused from continued attendance
at the in camera session.

3. The supplementary secret affidavit of Joseph
Claude Camille Dagenais of CSIS, presented in
confidence, ex parte, at the in camera hearing, was
reviewed in detail with counsel for the respondent.

4. Examination of the records not released to the
applicant was begun

i) by examination of examples demonstrating
the process followed by CSIS in considering the
records, including an overview of that process
and the classes of injury perceived to the
national or public interest if the documents were
to be released;

ii) by commencing review of the documents one
by one, and

iii) with opportunity for the Court at either stage
during the ex parte hearing to question the depo-
nent Dagenais.

During the course of this review and thereafter
until the Court’s review of the information was
completed, the Court considered the records in
question in light of submissions that had been
made by the applicant and by the respondent in
open session.

5. Examination of individual records was not com-
pleted in the course of the in camera ex parte hear-
ing but would be, and subsequently was, by this
Judge in chambers, with no representative of the
parties, and no one else, present. If there were
need, and there subsequently proved not to be, for
further questioning of the deponent Dagenais in
relation to the records, counsel for both parties
would be advised and the Court, after considering

2. La procédure proposée a été acceptée par la
Cour, comme il en est ci-dessous fait mention.
L’avocat de P’intervenant a alors été dispensé
d’&tre continuellement présent a 1’audience a huis
clos.

3. L’affidavit supplémentaire secret de Joseph
Claude Camille Dagenais, du SCRS, présenté a
titre de document confidentiel en I’absence du
requérant a ’audience a huis clos, a été examiné a
fond avec I’avocat de I'intimé.

4. Les documents non communiqués au requérant
ont éé examinés comme suit:

i) examen d’exemples montrant la procédure
que le SCRS suit lorsqu’il examine les docu-
ments, et notamment apergu de cette procédure
et des catégories de préjudices portés a I’intérét
national ou a I’intérét public en cas de commu-
nication des documents;

ii) examen individuel des documents et

iil) possibilité pour la Cour, & tout stade de I’au-
dience tenue en I’absence du requérant, d’inter-
roger le déposant Dagenais.

Pendant cet examen et par la suite, tant que I’exa-
men des renseignements par la Cour n’a pas été
complété, cette derniére a tenu compte des obser-
vations que le requérant et I’intimé avaient faites
au cours de la séance publique.

5. L’examen des documenis individuels n’a pas été
complété dans le cadre de I’audience tenue a huis
clos en I’absence du requérant, mais ceux-ci
devaient €tre et ont par la suite été examinés par le
juge, dans son cabinet, en 1’absence des représen-
tants des parties et de toute autre personne. S’il
s’ avérait nécessaire, mais ce ne fut pas le cas, d’in-
terroger de nouveau le déposant Dagenais au sujet
des documents, les avocats des deux parties
seraient informés de la chose et la Cour, aprés
avoir tenu compte de toute observation faite par
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any submissions of counsel, would propose to
resume the in camera ex parte hearing.4

6. Decision was reserved. Examination of the
records in question was completed for the most
part within a few days, though to the regret of the
Court completion of the matter and production of
these reasons has been delayed much longer than
anticipated.

Information withheld and criteria for its considera-

ces derniers, proposerait de reprendre 1’audience a
huis clos en ’absence du requérant4.

6. L’affaire a été mise en délibéré. L examen des
documents en question a dans ’ensemble été com-
plété en quelques jours, bien que malheureuse-
ment, il ait fallu beaucoup plus de temps que prévu
pour mener |’affaire & terme et pour prononcer les
présents motifs.

Renseignements refusés et critéres d’examen

tion

Counsel for the respondent had made clear to
counsel for the applicant, in advance of the hearing,
the process that would be proposed to the Court,
including a proposed hearing in camera and ex parte
for receipt of a supplementary affidavit of Mr.
Dagenais, with explanation in detail of the reasons
for withholding information requested, which reasons
related to the injury that could reasonably be antici-
pated if the information were released.

Counsel for the applicant had cross-examined the
deponent Dagenais on his public affidavit and during
the public portion of the hearing made submissions
about the two general issues raised by the application.
He referred to a number of passages in the Report of
the Royal Commission of Inquiry Concerning Cer-
tain Activities of the Royal Canadian Mounted Police
(1981) (the McDonald Commission) to illustrate the
context in which this application arose.’ Those
passages referred to concerns about the dangers to

4 A similar process, of open and in camera ex parte portions
of a hearing was followed by the Court in Minematsu v.
Canada (Royal Canadian Mounted Police), (Court File No.
T-1698-87). In that case Jerome A.C.J. considered all the docu-
ments withheld during the in camera ex parte session without
the necessity of reviewing those in chambers, and on reconve-
ning the public hearing announced his decision from the
Bench. The process there followed, with an in camera ex parte
portion of the hearing, is the subject of appeal (Court File No.
A-339-88 (F.C.A)).

5 Canada. Commission of Inquiry Concerning Certain Acti-
vitics of the Royal Canadian Mounted Police. Second Report.
Freedom and Security under the Law (Ottawa, August 1981),
vol. 1, at pp. 67-68, paragraphs 70-71; p. 347, paragraph 10; p.
518, paragraphs 13-14; and p. 538, paragraph 65.

Avant ’audience, ’avocat de I’intimé avait claire-
ment informé [’avocat du requérant de la procédure
qui serait proposée a la Cour, dont la tenue d’une
audience a huis clos, en I"absence du requérant, en
vue de la réception de I’affidavit supplémentaire de
M. Dagenais, avec des explications détaillées au sujet
des motifs du refus de communiquer les renseigne-
ments demandés, motifs qui étaient liés au préjudice
qui risquerait vraisemblablement d’&tre porté si les
renseignements étaient communiqués.

L’avocat du requérant avait contre-interrogé le
déposant Dagenais au sujet de son affidavit public et
pendant la partie de 1’audience qui a eu lieu en
public, il a fait des observations au sujet des deux
questions générales soulevées par le recours. Il a cité
un certain nombre de passages du Rapport de la
Commission royale d’enquéte sur certaines activités
de la Gendarmerie royale du Canada (1981) (la com-
mission McDonald) pour illustrer le contexte dans
lequel ce recours s’inscrivait’. Ces passages portaient

4 Une procédure similaire, 1’audience étant en partie tenue
en public et en partie 2 huis clos et en ’absence d’une partie, a
été suivie par la Cour dans I’affaire Minematsu ¢. Canada
(Gendarmerie royale du Canada) (dossier du greffe T-1698-
87). Dans cette affaire-13, le juge en chef adjoint Jerome a tenu
compte de tous les documents non communiqués pendant la
séance tenue & huis clos en I’absence du requérant sans qu’il
fot nécessaire de les examiner dans son cabinet; le juge a
annoncé sa décision & la reprise de I’audience publique. La
procédure suivie dans cette affaire-13, ol I’audience s’était en
partie déroulée a huis clos et en I’absence d’une des parties,
fait actuellement I’objet d’un appel (dossier du greffe A-339-
88 (C.A.F.)). :

5 Canada. Commission d’enquéte sur certaines activités de
la Gendarmerie -royale du Canada. Deuxiéme rapport. La
liberté et la sécurité devant la [oi (Otlawa, aoit 1981), vol. |, &
la p. 69, paragraphes 70 et 71; p. 362, paragraphe 10; p. 544 et
545, paragraphes 13 et 14; et p. 566, paragraphe 65.
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citizens which could result from improper use of
security files, about indiscriminate information col-
lection programmes, about the lack of government
approval for at least some aspects of the investigative
and reporting functions of the RCMP Security Ser-
vices, and about an absence of law and policy for
determining the proper scope of counter-subversion
investigation.

For the applicant the purpose of the Privacy Act, as
set out in section 2, was stressed, i.e., “to extend the
present laws of Canada that protect the privacy of
individuals with respect to personal information
about themselves held by a government institution
and that provide individuals with a right of access to
that information”. In light of that purpose, decisions
of this Court have consistently emphasized that
exemptions to access should be strictly construed.b

The public affidavit of Mr. Dagenais reveals some
general background and some general features of the
information in issue in this case. He averred:

25. Prior to July of 1984, the Government of Canada relied on
the Security Service of the R.C.M.P. to provide it with infor-
mation in respect of groups or individuals who presented
immediate or potential threats to the security of the country
because they were engaged in subversive or hostile activities
such as espionage, sabotage, terrorism, and the violent over-
throw of governments. This role now falls within the ambit of
CSIS under the Canadian Security Intelligence Service Act.
Pursuant to the provisions of that Act, the CSIS mandate, as set
out in section 12, is to collect, by investigation or otherwise, to
the extent that it is strictly necessary, analyze and retain infor-
mation and intelligence respecting activities that may on rea-
sonable grounds be suspected of constituting threats to the
security of Canada. Subject to its specific mandate, CSIS oper-
ates in much the same way as the Security Service did and con-
tinues to use similar filing procedures, codes, operating meth-
ods, etc.

26. In order to ensure that there was reliable information about
groups and individuals who were engaged in such activities or
who were suspected of engaging in such activities' (targets of
investigation), the R.C.M.P. Security Service operated on the
principle that it is absolutely essential that a security agency
collect and retain information both on these groups and indi-
viduals and also on the groups and individuals with whom they
establish contact.

6 See, e.g. Reyes v. Sec. of State, supra, note 3.

sur les dangers que peut représenter pour les citoyens
I’emploi abusif des dossiers de sécurité, sur les pro-
grammes imprécis de collecte de renseignements, sur
le fait que le gouvernement n’avait pas approuvé, a
certains égards du moins, les fonctions d’enquéte et
d’établissement de rapports du Service de sécurité de
la GRC et sur I’absence de dispositions 1égislatives et
de politiques permettant de déterminer la juste portée
des enquétes antisubversion.

Au niom du requérant, on a souligné que I’objet de
la Loi sur la protection des renseignements person-
nels, énoncé a Varticle 2, était «de compléter la 1égis-
lation canadienne en matiére de protection des rensei-
gnements personnels relevant des institutions
fédérales et de droit d’acces des individus aux rensei-
gnements personnels qui les concernent». Compte
tenu de cet objet, la Cour a toujours mis 1’accent,
dans ses décisions, sur le fait que les exceptions
devaient &tre strictement interprétées®.

Dans son affidavit public, M. Dagenais énonce cer-
tains faits généraux et certaines caractéristiques géné-
rales des renseignements ici en cause. 11 déclare ceci:

[TRADUCTION] 25. Avant le mois de juillet 1984, le gouverne-
ment du Canada comptait sur le Service de sécurité de la GRC
pour lui fournir des renseignements au sujet de groupes ou
d’individus qui constituaient de prés ou de loin une menace
envers la sécurité du pays parce qu’ils se livraient'a des acti-
vités hostiles ou subversives comme I’espionnage, le sabotage,
le terrorisme et le renversement des gouvernements par la vio-
lence. Ce role incombe maintenant au SCRS en vertu de la Loi
sur le Service canadien du renseignement de sécurité. Confor-
mément aux dispositions de cette Loi, le mandat du SCRS,
énoncé a Particle 12, est de recueillir, au moyen d’enquétes ou
autrement, dans la mesure strictement nécessaire, et d’analyser
et de conserver les informations et renseignements sur les acti-
vités dont il existe des motifs raisonnables de soupgonner
qu’elles constituent des menaces envers la sécurité du Canada.
Sous réserve de ce mandat précis, le SCRS fonctionne a peu
pres de la méme fagon que I’ancien Service de sécurité et con-
tinue a avoir recours A des méthodes de classement, des codes,
des méthodes d’exploitation, etc., similaires.

26. Pour assurer ’existence de renseignements dignes de foi au
sujet des groupes et individus qui se livraient a pareilles acti-
vités ou qui étaient soupgonnés de se livrer a pareilles activités
(les cibles de I’enquéte), le Service de sécurité de la GRC se
fondait sur le principe selon lequel il est essentiel qu’une
agence de sécurité recueille et conserve des renseignements sur
ces groupes et individus ainsi que sur les groupes et individus
avec lesquels un contact est établi.

6 Voir, par exemple, Reyes c¢. Secrétariat d’Erat, précité,
note 3.
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27. That information was maintained in a manner which
allowed it then to be subjected to extensive cross-referencing
in order that the security agency could assess the relationships
between these groups and individuals.

28. One of the ways in which foreign influenced subversive
organizations operated in Canada during the period in ques-
tion, and now, was by attempting to exploit volatile issues.
Their tactics include penetration of legitimate organizations
and manipulation of such organizations and unsuspecting indi-
viduals with a view to furthering their own causes.

29. These legitimate organizations, through manipulation, may
be used to confuse public perceptions, sway opinions, and gen-
erate pressure on the Government from the general public by
focusing public attention on specific issues.

30. Identifying subversive elements in legitimate broad based
political movements requires discriminating evaluation of the
activities of such movements and the individuals involved, and
such evaluation can only be effective if a security agency is
able to analyze interconnecting relationships on an ongoing
basis. It is also necessary to keep informed of political, social
and economic conditions in order to detect exploitation and
anticipate potential threats to security.

31. Accordingly, the R.C.M.P. Security Service maintained
files during the period in question by cross-referencing to the
file of a group or individual all reports, public information or
assessments relating to that group or individual or to that group
or individual’s activities.

32, 1t is for this reason that the information contained in the
file relating to the Applicant relates not only to him but also to
other groups and individuals. The information about him is
inseparable from the larger context necessary to provide an
accurate assessment of his involvement in any given situation.

The statutory exemption under section 21 deals
with a number of possible injuries to Canada, but it
was agreed that in this case the injury of concern was
to “the efforts of Canada toward detecting, prevent-
ing or suppressing subversive or hostile activities as
defined in subsection 15(2) of the Access to Informa-
tion Act, including . . . any such information listed in
paragraphs 15(1)(a) to (i) of that Act.?

7 The parties here agreed that denial of release was related to
that portion of s. 21 here underlined:

21. The head of a government institution may refuse to
disclose any personal information requested under subsec-
tion 12(1) the disclosure of which could reasonably be

(Continued on next page)

27. Ces renseignements sont conservés de fagon a pouvoir
ensuite faire 1’objet de renvois détaillés destinés & permettre &
I’agence de sécurité d’évaluer les relations que ces groupes et
individus entretiennent entre eux.

28. Les organisations subversives influencées par 1’étranger
qui existaient au Canada pendant la période en question ten-
taient notamment d’exploiter les questions volatiles, comme
c’est encore le cas A I'heure actuelle. Ces organisations ont
entre autres recours a I’infiltration d’organisations légitimes et
A la manipulation de pareilles organisations et d’individus sans
défiance en vue de promouvoir leurs propres causes.

29. Au moyen de la manipulation, on peut utiliser ces organi-
sations légitimes pour jeter de la confusion dans I’esprit du
public, pour influencer les opinions et pour exercer des pres-
sions sur le gouvernement par I’entremise de la population en
général en attirant I’attention de celle-ci sur des questions pré-
cises.

30. L’identification des éléments subversifs dans les mouve-
ments politiques généraux légitimes exige une évaluation judi-
cieuse des activités de pareils mouvements et des individus
concernés; pareille évaluation peut uniquement étre efficace si
I'agence de sécurité est en mesure d’examiner les relations
réciproques d’une maniére continue. Il faut également se tenir
au courant de la situation politique, sociale et économique afin
de détecter I'exploitation et de prévoir les menaces possibles
envers la sécurité.

31. Par conséquent, pendant la période en question, le Service
de sécurité de la GRC conservait des dossiers en renvoyant au
dossier d'un groupe ou d’un individu tous les rapports, tous les
renseignements publics et toutes les évaluations concernant ce
groupe ou cet individu ou les activités de ce groupe ou de cet
individu. :

32. C’est la raison pour laquelie les renseignements contenus
dans le dossier concernant le requérant portent non seulement
sur lui, mais aussi sur d’autres groupes et individus. Les rensei-
gnements concernant le requérant sont inséparables du con-
texte plus général nécessaire pour assurer une évaluation
exacte de sa participation dans une situation donnée.

L’exception prévue par I'article 21 de la Loi vise
un certain nombre de préjudices possibles portés au
Canada, mais il a été convenu qu’en I’espece, le pré-
judice se rapportait aux «efforts de détection, de pré-
vention ou de répression d’activités hostiles ou sub-
versives, au sens du paragraphe 15(2) de la [Loi sur
Pacces a Uinformation], notamment les renseigne-
ments visés 2 ses alinéas 15(1)a a i)»?

7 Les parties ont convenu que le refus de communication se
rapportait a la partie de I'article 21 qui est ici soulignée:

21. Le responsable d’une institution fédérale peut refuser
la communication des renseignements personnels demandés
en vertu du paragraphe 12(1) dont la divulgation risquerait

(Suite a la page suivante)
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Mr. Dagenais, whose affidavit was filed on behalf
of the respondent, was a senior officer of CSIS. For-
merly a member of the RCMP from 1958, in 1984 he
transferred to CSIS as Director General Counter Sub-
version Branch, then served as Deputy Director Gen-
eral Quebec Region before assuming his current

(Continued from previous page)

expected to be injurious to the conduct of international
affairs, the defence of Canada or any state allied or associa-
ted with Canada, as defined in subsection 15(2) of the
Access to Information Act, or the efforts of Canada toward
detecting, preventing or suppressing subversive or hostile

M. Dagenais, dont I’affidavit a été déposé pour le
compte de I’intimé, était un cadre supérieur du
SCRS. Anciennement membre de la GRC depuis
1958, il a été muté, en 1984, au SCRS A titre de direc-
teur général de la Direction de 1’antisubversion, puis
il a exercé les fonctions de directeur général adjoint

(Suite de la page précédente)

vraisemblablement de porter préjudice a la conduite des
affaires internationales, 2 la défense du Canada ou d’Etats
alliés ou associés avec le Canada, au sens du para-
graphe 15(2) de la Loi sur I'accés a I'information, ou & ses
efforts de détection, de prévention ou de répression d’acti-

activities, as defined in subsection 15(2) of the Access to

vités hostiles ou subversives, au sens du paragraphe 15(2) de

Information Act, including, without restricting the generality

la méme loi, notamment les renseignements visés 4 ses ali-

of the foregoing, any such information listed in paragraphs

néas 15(1)a) 2 ).

15(1)(a) to (i) of the Access to Information Act.

Portions of the Access to Information Act, R.S.C., 1985, c. A-1,
here incorporated by reference are:
15....

(2) In this section,

“subversive or hostile activities” means

(a) espionage against Canada or any state allied or asso-
ciated with Canada,

(b) sabotage,
(¢) activities directed toward the commission of terrorist

acts, including hijacking, in or against Canada or foreign
states,

(d) activities directed toward accomplishing government
change within Canada or foreign states by the use of or
the encouragement of the use of force, violence or any
criminal means,

(e) activities directed toward gathering information used
for intelligence purposes that relates to Canada or any
state allied or associated with Canada, and

(f) activities directed toward threatening the safety of
Canadians, employees of the Government of Canada or
property of the Government of Canada outside Canada.

15. (1) The head of a government institution may refuse
to disclose any record requested under this Act that contains
information the disclosure of which could reasonably be
expected to be injurious to the conduct of international
affairs, the defence of Canada or any state allied or associa-
ted with Canada or the detection, prevention or suppression
of subversive or hostile activities, including, without restric-
ting the generality of the foregoing, any such information

(a) relating to military tactics or strategy, or relating to
military exercises or operations undertaken in preparation

{Continued on next page)

Les parties de la Loi sur l'accés a information, L.R.C.
(1985), chap. A-1, ici incorporées par renvoi, sont ainsi libel-
lées:

15.. ..

(2) Les définitions qui suivent s’appliquent au présent
article.

«activités hostiles ou subversives»

a) L’espionnage dirigé contre le Canada ou des Etats
alliés ou associés avec le Canada;

b) le sabotage;

¢) les activités visant la perpétration d’actes de terrorisme,
y compris les détournements de moyens de transport, con-
tre le Canada ou un Etat étranger ou sur leur territoire;

d) les activités visant un changement de gouvernement au
Canada ou sur le territoire d’Etats étrangers par ’emploi
de moyens criminels, dont la force ou la violence, ou par
Pincitation & 1’emploi de ces moyens;

e) les activités visant a recueillir des éléments d’informa-
tion aux fins du renseignement relatif au Canada ou aux
Etats qui sont alliés ou associés avec lui;

D les activités destinées 2 menacer, a ’étranger, la sécu-
rité des citoyens ou des fonctionnaires fédéraux canadiens
ou & mettre en danger des biens fédéraux situés a I’étran-
ger.

15. (1) Le responsable d’une institution fédérale peut
refuser la communication de documents contenant des ren-
seignements dont la divulgation risquerait vraisemblable-
ment de porter préjudice a la conduite des affaires interna-
tionales, 2 la défense du Canada ou d’Etats alliés ou associés
avec le Canada ou a la détection, & la prévention ou 2 la
répression d’activités hostiles ou subversives, notamment:

a) des renseignements d’ordre tactique ou stratégique ou
des renseignements relatifs aux manceuvres et opérations
destinées 2 la préparation d’hostilités ou entreprises dans

(Suite a la page suivante)
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responsibilities as Director General, Information
Management, in December 1987. During his prior
service with the RCMP, from 1962 to 1980 he was
with the Security Service, then was Executive Officer

(Continued from previous page)

for hostilities or in connection with the detection, preven-
tion or suppression of subversive or hostile activities;

(b) relating to the quantity, characteristics, capabilities or
deployment of weapons or other defence equipment or of
anything being designed, developed, produced or consid-
ered for use as weapons or other defence equipment;

(c) relating to the characteristics, capabilities, perfor-
mance, potential, deployment, functions or role of any
defence establishment, of any military force, unit or per-
sonnel or of any organization or person responsible for
the detection, prevention or suppression of subversive or
hostile activities;

(d) obtained or prepared for the purpose of intelligence
relating to

(i) the defence of Canada or any state allied or associa-
ted with Canada, or

(ii) the detection, prevention or suppression of subver-
sive or hostile activities;

(e) obtained or prepared for the purpose of intelligence
respecting foreign states, international organizations of
states or citizens of foreign states used by the
Government of Canada in the process of deliberation and
consultation or in the conduct of international affairs;

() on methods of, and scientific or technical equipment
for, collecting, assessing or handling information referred
to in paragraph (d) or (e) or on sources of such infor-
mation;

(g) on the positions adopted or to be adopted by the
Government of Canada, governments of foreign states or
international organizations of states for the purpose of
present or future international negotiations;

(h) that constitutes diplomatic correspondence exchanged
with foreign states or international organizations of states
or official correspondence exchanged with Canadian
diplomatic missions or consular posts abroad; or

(i) relating to the communications or cryptographic sys-
tems of Canada or foreign states used

(i) for the conduct of international affairs,

(ii) for the defence of Canada or any state allied or
associated with Canada, or

(iii) in relation to the detection, prevention or suppres-
sion of subversive or hostile activities.

a

de la région du Québec avant d’assumer ses respon-
sabilités actuelles de directeur général, Gestion de
I'information, en décembre 1987. Pendant son ser-
vice antérieur dans la GRC, de 1962 a 1980, il était

(Suite de la page précédente)

le cadre de la détection, de la prévention ou de la répres-
sion d’activités hostiles ou subversives;

b) des renseignements concernant la quantité, les caracté-
ristiques, les capacités ou le déploiement des armes ou des
matériels de défense, ou de tout ce qui est congu, mis au
point, produit ou prévu a ces fins;

¢) des renseignements concernant les caractéristiques, les
capacités, le rendement, le potentiel, le déploiement, les
fonctions ou le réle des établissements de défense, des
forces, unités ou personnels militaires ou des personnes
ou organisations chargées de la détection, de la prévention
ou-de la répression d’activités hostiles ou subversives;

d) des éléments d’information recueillis ou préparés aux
fins du renseignement relatif a:

(i) la défense du Canada ou d’Etats alliés ou associés
avec le Canada,

(ii) la détection, la prévention ou la répression d’acti-
vités hostiles ou subversives;

e) des éléments d’information recueillis ou préparés aux
fins du renseignement relatif aux Etats étrangers, aux
organisations internationales d’Etats ou aux citoyens
étrangers et utilisés par le gouvernement du Canada dans
le cadre de délibérations ou consultations ou dans la con-
duite des affaires internationales;

J) des renseignements concernant les méthodes et le maté-
riel technique ou scientifique de collecte, d’analyse ou de
traitement des éléments d’information visés aux alinéas d)
et e), ainsi que des renscignements concernant leurs
sources;

g) des renseignements concernant les positions adoptées
ou envisagées, dans le cadre de négociations internatio-
nales présentes ou futures, par le gouvernement du
Canada, les gouvernements d’Etats étrangers ou les orga-
nisations internationales d’Etats;

h) des renseignements contenus dans la correspondance
diplomatique échangée avec des Etats étrangers ou des
organisations internationales d’Etats, ou dans la corres-
pondance officielle échangée avec des missions diploma-
tiques ou des postes consulaires canadiens;
i) des renseignements relatifs A ceux des réseaux de com-
munications et des procédés de cryptographie du Canada
ou d’Etats étrangers qui sont utilisés dans les buts sui-
vants:

(i) la conduite des affaires internationales,

(ii) la défense du Canada ou d’Etats alliés ou associés

avec le Canada,

(iii) la détection, la prévention ou la répression d’acti-

vités hostiles ou subversives.
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to the Commissioner and later second in command of
the Counter Subversion Program of the RCMP Secur-
ity Service. In view of his long service in police
work, security service and counter-subversion inves-
tigation, it was submitted by counsel for the respon-
dent that Dagenais should be considered an expert in
these fields. Moreover, it was urged that his views
and opinions ought to be given deference with
respect to whether release of the information in ques-
tion could reasonably be expected to be injurious to
the efforts of Canada toward detecting, preventing or
suppressing subversive or hostile activities within the
meaning of section 21. Counsel referred to CIA v
Sims,® a United States decision under the Freedom of
Information Act [5 USCS § 552], in which the U.S.
Supreme Court had supported the necessity of defer-
ence by judges to the security agency’s expertise in
matters of national security. Sims is an interesting
decision, but because the role of the Court in these
proceedings concerns the reasonable or unreasonable
basis for refusal to provide access and not a de novo
hearing to determine a basis for exemption from
release of information, as U.S. courts are directed to
do, in my view CIA v Sims is not directly referable to
this situation.

While I respect Mr. Dagenais’ experience and ser-
vice and acknowledge that through these he has obvi-
ously gained considerable expertise, which I recog-
nize on its own merits, I decline to accept the
submission that he be accorded status as an expert
witness in the normal sense. The determination
which the Court must make under the statute, in my
view, is not of the sort where the status as expert of a
witness or affiant can add anything of significance to
his explanations and testimony, based on his experi-
ence, which may warrant belief, and thus be persua-
sive.

In light of his experience, the public affidavit of
Mr. Dagenais warrants careful consideration in its
references to the criteria which ought to be borne in

8 471 US 159; 85 L Ed 2d 173 (1985).

affecté au Service de sécurité, puis il a été chef de
cabinet du Commissaire et, par la suite, responsable
en second du Programme antisubversion du Service
de sécurité de la GRC. L’avocat de I’intimé a soutenu
que compte tenu de son long service au sein des for-
ces de police, du service de sécurité et du service des
enquétes antisubversion, M. Dagenais devait étre
considéré comme un expert en la matiere. En outre, il
a soutenu qu’on devait respecter les opinions et idées
de M. Dagenais en ce qui concerne la question de
savoir si la divulgation des renseignements en ques-
tion risquait vraisemblablement de porter préjudice
aux efforts déployés par le Canada en vue de la
détection, de la prévention ou de la répression d’acti-
vités hostiles ou subversives au sens de I’article 21.
L’avocat a cité I’arrét CIA v Sims8, fondé sur la Free-
dom of Information Act [5 USCS § 552] américaine,
dans lequel la Cour supréme des Etats-Unis avait
confirmé que les juges devaient respecter |’expertise
de I’agence de sécurité en matiere de sécurité natio-
nale. Cette décision est intéressante, mais étant donné
qu’en I’espeéce, il incombe a la Cour de déterminer si
le refus de communication était raisonnable et qu’il
ne s’agit pas d’un proces de novo destiné a permettre
de déterminer le fondement du refus de communica-
tion, comme les tribunaux américains sont tenus de le
faire, I’arrét CIA v Sims ne se rapporte pas directe-
ment, & mon avis, a la situation dont nous sommes ici
saisis.

Je respecte I’expérience et le service de
M. Dagenais et je reconnais qu’il a ainsi de toute évi-
dence acquis une expertise considérable dont j’ appré-
cie la valeur, mais je refuse de retenir I’argument
selon lequel on devrait lui conférer le statut d’expert
au sens normal du terme. A mon avis, la décision que
la Cour doit prendre en vertu de la Loi n’est pas le
genre de décision dans laquelle le statut d’expert d’un
témoin ou d’un affiant peut ajouter a ses explications
et a son témoignage, fondés sur son expérience, un
élément important qui puisse mériter d’étre cru et &tre
par conséquent convaincant.

Compte tenu de I’expérience de M. Dagenais, 1’af-
fidavit public mérite d’étre minutieusement pris en
considération lorsqu’il y est question des critéres dont

8471 US 159; 85 L Ed 2d 173 (1985).
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mind in considering exemptions from access to infor-
mation based on section 21. He avers:

33. The information which has not been released to the Appli-
cant reveals the following:

1. the names or identities of human sources utilized by the
RCMP and CSIS as well as any information from which
the identity of human sources could be derived;

2. technical sources used by the Security Service;

3. identification of both groups and individuals who were
investigated by the Security Service and, in some cases,
who continue to be investigated by CSIS;

4. information which would clearly reveal the extent to
which the Security Service was aware of the activities of
targets and the scope of its interest in them;

5. the depth, development and sophistication of the resources
employed, as well as the degree of expertise of the Secur-
ity Service;

6. the effectiveness of Security Service investigations;

7. internal procedures used by the Security Service to main-
tain, correlate and transmit information such as, file num-
bers and categories; cross-referencing methods; extracting
methods; methods of constructing reports; process of
assessing raw information; and cryptographic systems
used for communication.

34. The most important tool of any security agency is human
sources. These may be people who volunteer information
which they have received or persons who co-operate with the
security agency when asked to do so. They may be persons
who have deliberately placed themselves in a position to obtain
information for the security agency at considerable personal
risk to themselves, their families and their reputations. Devel-
opment of human sources is a long process based on a care-
fully molded trust that the source’s identity will be protected.

35. Attached hereto and marked as Exhibit “G” to this my affi-
davit is an excerpt from the transcript of testimony before the
Commission of Inquiry concerning certain activities of the
Royal Canadian Mounted Police, specifically, pages 2422-
2477 of volume 16. 1 agree with and adopt the statements made
therein by the witness Barr.

36. It is imperative that a security agency be in a position to
protect its sources and guarantee their anonymity. Failure to do
50 in any particular case would destroy that source’s effective-
ness and could expose him or her or his or her family to har-
assment or physical danger. In the larger context, however, the
revelation of the name of a source who has supplied informa-
tion to the R.C.M.P. Security Service, even that of a source
who would not be considered a covert source, would have the

il faudrait tenir compte dans ’examen de refus de
communication fondé sur ’article 21. M. Dagenais
déclare ceci:

[TRADUCTION] 33. Les renseignements qui n’ont pas été com-
muniqués au requérant révelent ceci:

1. les noms ou identités des sources humaines auxquelles la
GRC et le SCRS ont recours ainsi que tout renseignement
permettant de découvrir I'identité de ces sources;

2. les sources techniques utilisées par le Service de sécurité;

3. I'identification des groupes et des individus qui ont été
assujettis & une enquéte par le Service de sécurité et, dans
certains cas, qui continuent a &tre assujettis & une enquéte
par le SCRS;

4. les renseignements qui révéleraient clairement la mesure
dans laquelle le Service de sécurité était au courant des
activités des cibles et le point jusqu’auquel il leur portait
intérét;

5. 'ampleur, I’étendue et la complexité des ressources
employées, ainsi que le degré d’expertise du Service de
sécurité;

6. Iefficacité des enquétes menées par le Service de sécurité;

7. la procédure interne que le Service de sécurité emploie
pour conserver, melttre en corrélation et transmettre les
renseignements tels que les numéros et catégories de dos-
siers, les méthodes de renvoi, les méthodes de retrait, les
méthodes d’établissement des rapports, 1’évaluation des
renseignements bruts et les procédés de cryptographie uti-
lisés en vue de la communication.

34. Les sources humaines sont ’outil le plus important de toute
agence de sécurité. Il peut s’agir de gens qui fournissent volon-
tairement des renseignements qu’ils ont obtenus ou de per-
sonnes qui collaborent avec ’agence de sécurité lorsqu’on leur
demande de le faire. Il peut s’agir de personnes qui se sont
délibérément placées dans une situation qui leur permet d’obte-
nir des renseignements pour 1’agence de sécurité en courant un
risque personnel! considérable, ou en faisant courir un risque
considérable a leur famille et 4 leur réputation. Le développe-
ment des sources humaines est un processus long fondé sur le
ferme espoir que I’identité de la source sera protégée.

35. Un extrait de la transcription d’un témoignage devant la
Commission d’enquéte sur certaines activités de la Gendarme-
rie royale du Canada, soit les pages 2422 & 2477 du volume 16,
est joint au présent affidavit sous la cote «G». Je souscris aux
déclarations qui y sont faites par le témoin Barr et je les fais
miennes.

36. Il est essentiel qu'une agence de sécurité soit dans une
situation qui lui permette de protéger ses sources et de garantir
leur anonymat. L’omission de le faire dans un cas particulier
détruirait I’efficacité de cette source et pourrait I’exposer ou
exposer sa famille a du harcélement ou & un danger physique.
Toutefois, dans le contexte plus général, la révélation du nom
d’une source qui a fourni des renseignements au Service de
sécurité de la GRC, méme dans le cas d’une source qui ne
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effect of causing all sources to become more hesitant about co-
operating with CSIS.

37. 1t is my opinion that disclosure of such information would
be a message to current and potential sources that CSIS could
not guarantee the anonymity upon which their safety depends.
It is my opinion that covert sources and the general populace
would be much less willing to co-operate with CSIS and assist
it in its investigations. The necessity of protecting human
sources and the essential role which they play in intelligence
work has long been recognized. I would adopt and concur with
a statement made at page 101 of the report of the Royal Com-
mission on Security (June 1969):

“288. Human agents are one of the traditional sources of intel-
ligence and security information, and any security service is
to a large extent dependent upon its network of agents, on
the scale of their penetration of or access to useful targets
and on their reliability. Operations involving human sources
require the most sophisticated handling by trained men with
wide experience. Nevertheless, in spite of the difficulties
associated with some of these operations, we regard them as
essential to an effective security posture. We would go fur-
ther, and suggest that it is impossible fully to comprehend or
contain the current threats to security-especially in the field
of espionage-without active operations devoted to the acqui-
sition of human sources.”

38. A security agency cannot operate effectively if the targets
of its investigations are able to ascertain what is already known
about them, the methods of operation being used against them,
the extent of coverage they are being afforded or the sources
who are reporting on their activities.

39. If targets of investigations had such knowledge, they would
be able to take specific precautions and countermeasures
against future surveillance, and they would be in a position to
introduce false or misleading information into the investigative
process. As a result, the scope and reliability of information
available would be severely affected.

40. All security agencies, including CSIS and the former
RCMP Security Service use secure communications or crypto-
graph systems to transmit messages. The information in some
of these messages would still be valuable to those whose inter-
ests are inimical to Canada and its allies.

41, Trust and confidence in the ability of a security agency to
protect information are essential to the relationship which it
has with similar agencies of foreign governments. The sharing
of information is an important aspect of the investigative pro-
cess and such co-operation would be curtailed if foreign agen-

serait pas considérée comme secréte, aurait pour effet de faire
hésiter beaucoup plus toutes les sources, lorsqu’il s’agit de col-
laborer avec le SCRS.

37. A mon avis, la communication de pareils renseignements
ferait croire aux sources actuelles et possibles que le SCRS ne
peut pas garantir 1'anonymat dont leur sécurité dépend. A mon
avis, les sources secrétes et la population en général seraient
beaucoup moins prétes a collaborer avec le SCRS et & I’aider
dans ses enquétes. La nécessité de protéger les sources
humaines et le réle essentiel que celles-ci jouent en matiere de
renseignements est reconnue depuis longtemps. Je souscris a la
déclaration qui est faite a la page 124 du rapport de la Com-
mission royale d’enquéte sur la sécurité (juin 1969) et je la fais
mienne:

«288. Les agents secrets représentent une des sources tradition-
nelles d’informations tant dans le domaine du renseigne-
ment que de la sécurité, et tout service de sécurité dépend
dans une grande mesure de son réseau d’agents, de leur
habilet¢ a s’infiltrer chez ’adversaire et a atteindre leurs
objectifs, et de la confiance qu’on peut leur accorder. Les
opérations de contre-renseignement ol entrent en jeu les
sources humaines exigent qu’elles soient menées de main de
maitre. Néanmoins, en dépit des difficultés que causent cer-
taines de ces opérations, nous les considérons essentielles au
maintien de la sécurité. Nous irions méme plus loin dans
notre assertion et nous déclarons qu’il est impossible de sai-
sir la portée des dangers actuels que fait peser le commu-
nisme, surtout dans le domaine de I’espionnage, et de s’en
garantir si ’on ne prépare pas des opérations en vue de se
ménager la collaboration de sources humaines.»

38. Une agence de sécurité ne peut pas fonctionner efficace-
ment si les cibles de ses enquétes sont en mesure de savoir ce
qu’on connafit déja a leur sujet et de connaitre les méthodes
d’exploitation utilisées contre elles, I’étendue de la protection
qui leur est fournie ou les sources qui rendent compte de leurs
activités.

39. Si les cibles des enquétes avaient pareille connaissance,
elles pourraient prendre des précautions et des mesures particu-
lieres pour contrer la surveillance future et elles seraient en
mesure d’introduire des renseignements faux ou trompeurs
dans la procédure d’enquéte. Par conséquent, la portée et la fia-
bilité des renseignements disponibles seraient sérieusement
touchées.

40. Toutes les agences de sécurité, et notamment le SCRS et
I’ancien Service de sécurité de la GRC, utilisent des syst®mes
de communications ou des procédés de cryptographie sirs pour
transmettre les messages. Les renseignements figurant dans
certains de ces messages seraient néanmoins précieux pour
ceux dont les intéréts vont & ’encontre de ceux du Canada et
de ses alliés.

41. La confiance en la capacité d’une agence de sécurité de
protéger les renseignements est essentielle aux relations qu’elle
entretient avec les agences similaires des gouvernements étran-
gers. Le partage de I'information constitue un aspect important
de la procédure d’enquéte et pareille collaboration serait
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cies were to lose confidence in the ability of CSIS to protect
such information.

42. The passage of time and the age of information cannot be
used to conclude that its release will not cause any damage.
Sources may still be active. Inactive sources could have their
safety jeopardized or be lost for the future. Targets would
know much about the scope of the information available on
them.

43. Disclosure of information which reveals the methods by
which information is collected, references are coded, informa-
tion is cross-referenced or extracted, and raw information ana-
lyzed, would, in my opinion, cause irreparable harm to the
investigative process. That information, if disclosed in this
case, and subsequently in similar situations, would ultimately
provide a body of information which could seriously prejudice
the effectiveness of CSIS.

44. Knowledge of the internal procedures, operational deploy-
ments, structure and strength would facilitate attempts to iden-
tify targets of investigation, sources, and methods of operation
in ongoing investigations.

45. One must also be sensitive to what may be termed the
“mosaic effect”, whereby one takes seemingly unrelated pieces
of information, which may not be particularly sensitive indi-
vidually, and compares them with each other to develop a
more comprehensive picture.

46. It is frequently difficult to anticipate how information
released in one context, when compared to information availa-
ble in another, can be used in this way.

As to criteria for consideration of the Court in
review of information withheld from the applicant,
counsel for Mr. Ternette made a number of submis-
sions as did counsel for the respondent. I summarize
those briefly as follows.

1. For the applicant it was urged that “subversive or
hostile activities” referred to in section 21 was
restrictively defined by subsection 15(2) of the
Access to Information Act, more narrowly, it was
contended, than the ambit of responsibilities assigned
to CSIS under section 12 of the Canadian Security
Intelligence Service Act, R.S.C., 1985, ¢. C-23,9 and
more narrowly than “threats to the security of

9 S. 12 provides:

12. The Service shall collect, by investigation or other-
wise, to the extent that it is strictly necessary, and analyse
and retain information and intelligence respecting activities
that may on reasonable grounds be suspected of constituting

(Continued on next page)

réduite si les agences étrangeres devaient perdre confiance en
la capacité du SCRS de protéger pareils renseignements.

42. Le passage du temps et I’4ge des renseignements ne per-
mettent pas de conclure que leur communication ne causera
aucun dommage. Les sources peuvent encore étre actives. La
sécurité des sources inactives pourrait étre mise en danger ou
étre perdue a I’avenir. Les cibles sauraient beaucoup de choses
au sujet de I’étendue des renseignements disponibles a leur
sujet.

43. La communication de renseignements qui révélent les
méthodes de collecte, de codage des renvois, de renvoi ou de
retrait et d’examen des renseignements bruts causerait, & mon
avis, un préjudice irréparable a la procédure d’enquéte. La
communication de ces renseignements en |’espéce et par la
suite, dans des situations similaires, permettrait en fin de
compte d’obtenir un ensemble de renseignements qui pour-
raient porter un préjudice grave a ’efficacité du SCRS.

44. La connaissance des procédures internes, des déploiements
opérationnels, de la structure et de la force faciliterait les tenta-
tives d’identification des cibles des enquétes, des sources et
des méthodes d’exploitation employées dans les enquétes en
cours.

45. 1l faut également se montrer sensible 4 ce qu’on pourrait
appeler I’ «effet de mosaique», une personne prenant différents
renseignements apparemment non liés, qui ne sont peut-&tre
pas confidentiels individuellement, et les comparant entre eux
pour brosser un tableau plus complet.

46. 11 est souvent difficile de prévoir comment des renseigne-
ments communiqués dans un contexte, lorsqu’on les compare
aux renseignements disponibles dans un autre contexte, peu-
vent étre utilisés de cette fagon.

Quant aux critéres dont 1a Cour doit tenir compte
pour examiner les renseignements refusés au requé-
rant, I’avocat de M. Ternette ainsi que 1’avocat de
I’intimé ont fait un certain nombre d’observations. Je
les résumerai briévement comme suit:

1. Au nom du requérant, il a été soutenu que les
«activités hostiles ou subversives» mentionnées 2
’article 21 sont définies d’une maniére restrictive au
paragraphe 15(2) de la Loi sur ’accés a Iinforma-
tion, plus étroitement, a-t-on soutenu, que 1’étendue
des responsabilités attribuées au SCRS par ar-
ticle 12 de la Loi sur le Service canadien du rensei-
gnement de sécurité, LR.C. (1985), chap. C-239, et

9 L’article 12 prévoit ceci:

12. Le Service recueille, au moyen d’enquétes ou autre-
ment, dans la mesure strictement nécessaire, et analyse et
conserve les informations et renseignements sur les activités
dont il existe des motifs raisonnables de soupgonner qu’elles

(Suite a la page suivante)
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Canada” is defined in that same Act.!® The Court, it
was submitted, should be rigorous in ensuring that
the information withheld was clearly within the com-
paratively narrow limits of the Privacy Act. Without
comment on the comparisons drawn with the CSIS
Act, 1 agree that the Privacy Act here is applicable,
though I note for the record that the concluding
words of section 21 refer not merely to the definition
provided by subsection 15(2) of the Access to Infor-
mation Act, but also incorporate by reference subsec-
tion 15(1), portions of which in my view clearly
amplify the meaning of “subversive or hostile activi-
ties” as defined in subsection 15(2).

2. An illustration of the need to review the informa-
tion restrictively in terms of the Privacy Act read in
proper context, was said by the applicant to arise in

(Continued from previous page)

threats to the security of Canada and, in relation thereto,
shall report to and advise the Government of Canada.

10 2, In this Act,

“threats to the security of Canada” means

(a) espionage or sabotage that is against Canada or is
detrimental to the interests of Canada or activities direc-
ted toward or in support of such espionage or sabotage,
(b) foreign influenced activities within or relating to
Canada that are detrimental to the interests of Canada and
are clandestine or deceptive or involve a threat to any per-
son,
(c) activities within or relating to Canada directed toward
or in support of the threat or use of acts of serious vio-
lence against persons or property for the purpose of achie-
ving a political objective within Canada or a foreign state,
and
(d) activities directed toward undermining by covert
unlawful acts, or directed toward or intended ultimately to
lead to the destruction or overthrow by violence of, the
constitutionally established system of government in
Canada,

but does not include lawful advocacy, protest or dissent, unless

carried on in conjunction with any of the activities referred to

in paragraphs (a) to (d).

plus étroitement que I’expression «menaces envers la
sécurité du Canada» n’est définie dans cette méme
Loi!0, La Cour, a-t-on soutenu, devrait rigoureuse-
ment veiller a ce que les renseignements refusés res-
pectent clairement les limites comparativement
étroites de la Loi sur la protection des renseignements’
personnels. Sans faire de remarques au sujet des
comparaisons qui sont faites avec la Loi sur le SCRS,
j’estime qu’en I'espéce, la Loi sur la protection des
renseignements personnels s’applique, mais je tiens a
faire remarquer en passant que la fin du libellé de
I'article 21 renvoie non seulement a la définition
figurant au paragraphe 15(2) de la Loi sur 'accés a
Uinformation, mais incorpore également par renvoi le
paragraphe 15(1), dont certaines parties amplifient
clairement, 2 mon avis, le sens de I’expression «acti-
vités hostiles ou subversives» définie au para-
graphe 15(2).

2. Le requérant a dit qu’un exemple de la nécessité
d’examiner les renseignements d’une maniere restric-
tive, compte tenu de la Loi sur la protection des ren-

(Suite de la page précédente)

constituent des menaces envers la sécurité du Canada; il en

fait rapport au gouvernement du Canada et le conseille a cet

égard. o

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

«menaces envers la sécurité du Canada» Constituent des
menaces envers la sécurité du Canada les activités suivantes:

a) V’espionnage ou le sabotage visant le Canada ou préju-
diciables a ses intéréts, ainsi que les activités tendant a
favoriser ce genre d’espionnage ou de sabotage;

by les activités influencées par |'étranger qui touchent le
Canada ou s’y déroulent et sont préjudiciables & ses inté-
réts, et qui sont d’une nature clandestine ou trompeuse ou
comportent des menaces envers quiconque;

¢) les activités qui touchent le Canada ou s’y déroulent et
visent a favoriser l'usage de la violence grave ou de
menaces de violence contre des personnes ou des biens
dans le but d’atteindre un objectif politique au Canada ou
dans un Etat étranger;
d) les activités qui, par des actions cachées et illicites,
visent a saper le régime de gouvernement constitutionnel-
lement établi au Canada ou dont le but immédiat ou
ultime est sa destruction ou son renversement; par la vio-
lence.
La présente définition ne vise toutefois pas les activités licites
de défense d’une cause, de protestation ou de manifestation
d’un désaccord qui n’ont aucun lien avec les activités mention-
nées aux alinéas a) a d).
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relation to the claim with the later releases of infor-
mation that some had been withheld in reliance upon
subparagraph 22(1)(a)(iii) (among other exemptions)
of the Privacy Act. That subparagraph concerns
information obtained or prepared in the course of
lawful investigations of activities suspected of consti-
tuting threats to the security of Canada within the
CSIS Act. Counsel for the parties were agreed that
that subparagraph was not applicable in this case for
the application for access antedated the CSIS Act and
subparagraph 22(1)(a)(iii) of the Privacy Act.

3. I accept the submission of the respondent, with
which the applicant did not disagree, that the injuri-
ous effects of concern under the latter portion of sec-
tion 21, “to the efforts of Canada toward detecting,
preventing or suppressing subversive or hostile activ-
ities”, are injuries to the interests of CSIS in light of
its responsibilities as established by sections 12 to 18
of the CSIS Act which set out the duties and func-
tions of the service. I also accept that the concern is
related to a reasonable expectation of injury from
release of information at the time of the application
for access, an assessment distinct from any reasons
underlying the collection of the information in ques-
tion.

4. The test for injury to “the efforts of Canada toward
detecting, preventing or suppressing subversive or
hostile activities”, as provided by section 21, ought to
be applied, in the view of the applicant, strictly and in
terms specified in Treasury Board guidelines issued
to government institutions for dealing with Privacy
Act applications. Those provide that “injurious” in
the context of section 21 means having a detrimental
effect and “[d]isclosure of the information must rea-
sonably be expected to prove harmful or damaging to
the specific public or private interest covered by the
exemption in order for access to be refused.” The
injury of concern in any given case should be specific
to the party or the interest which will suffer injury; it
should be current in the sense that the detrimental
effect is perceived at the time the exemption is
claimed or in the foreseeable future; and the injury

seignements personnels interprétée dans un juste con-
texte, se manifeste relativement a la déclaration qui
avait été faite lors des derniéres communications, a
savoir que certains renseignements avaient été refu-
sés compte tenu du sous-alinéa 22(1)a)(iii) (entre
autres) de la Loi sur la protection des renseignements
personnels. Cette disposition vise les renseignements
obtenus ou préparés au cours d’enquétes licites ayant
trait 4 des activités soupconnées de constituer des
menaces envers la sécurité du Canada au sens de la
Loi sur le SCRS. Les avocats des parties ont convenu
qu’en P’espece, cette disposition ne s’appliquait pas
car la demande de communication précédait la Loi
sur le SCRS et le sous-alinéa 22(1)a)(iii) de la Loi
sur la protection des renseignements personnels.

3. Je retiens ’observation de I’intimé, a laquelle le
requérant souscrivait, a savoir que le préjudice prévu
par la derniére partie de I’article 21, a savoir le préju-
dice aux «efforts de détection, de prévention ou de
répression d’activités hostiles ou subversives», est un
préjudice porté aux intéréts du SCRS compte tenu
des responsabilités qui sont attribuées & ce dernier par
les articles 12 a 18 de la Loi sur le SCRS, lesquels
énoncent les fonctions du Service. Je reconnais égale-
ment que c’est le préjudice qui risquait vraisembla-
blement d’étre porté par suite de la communication
de renseignements au moment ol la demande de ren-
seignements a €té présentée, qui entre en ligne de
compte, ce qui est distinct des raisons pour lesquelles
les renseignements en question ont été recueillis.

4. Le critére du préjudice porté aux «efforts de détec-
tion, de prévention ou de répression d’activités hos-
tiles ou subversives» mentionné a I’article 21 devrait,
de I’avis du requérant, s’appliquer strictement et con-
formément aux lignes directrices établies par le Con-
seil du Trésor a I’intention des institutions fédérales
qui traitent les demandes fondées sur la Loi sur la
protection des renseignements personnels. Ces lignes
directrices prévoient que dans le contexte de I’ar-
ticle 21, le mot «préjudice» s’entend de tout effet nui-
sible et que «[a]vant de refuser de communiquer des
renseignements, il faut étre raisonnablement stir que
leur divulgation nuirait vraisemblablement ou porte-
rait atteinte & 1’intérét public ou privé particulier pro-
tégé par I’exception». Le préjudice en cause dans un
cas donné devrait étre propre a la partie ou a I’intérét
qui le subira; il devrait exister au moment pertinent,
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should be probable, if there is to be a reasonable like-
lihood of its occurrence.!! This approach was not
contested by the respondent. Indeed, in cross-exami-
nation on his public affidavit Mr. Dagenais referred
to the Treasury Board guidelines as the policy basis
for standards utilized in review of the information
requested by the applicant.

i) The applicant concedes the probability of injury
to CSIS interests if information released should
lead to the identification of human sources of
information, a principal concern identified by the
affiant Dagenais in his paragraphs 33.1, 34, 35, 36
and 37. Nevertheless, the applicant urges that this
concern should only be warranted where there is
an expectation by the source that his or her identity
as a source would be maintained in confidence,
that it should not extend to a casual source provid-
ing information without expectation of confidenti-
ality, and in circumstances where the information
in issue would by its release identify the source.
This concern should not be extended to all infor-
mation from a given source unless that characteris-
tic of identifying the source were likely. For the
respondent the concerns are as outlined in the
Dagenais affidavit. In my view the submissions of
the applicant warrant serious consideration if in
any case it is clear that information withheld
would not lead to identification of a confidential
source!2 and provided release of such information
clearly does not raise concern about other possible
injury to CSIS interests. Those conditions may not
be easily met in light of the standard of proof
required of the respondent under section 49. Coun-
sel for the respondent noted that this Court has
clearly recognized the need to protect from release,
information that could reasonably be expected to
reveal the identity of a human source of informa-

11 Canada. Treasury Board, Interim Policy Guide: Access to
Information Act and the Privacy Act, Part IlI, at pp. 82-83.

12 This appears to be a situation that is simply the reverse of
that provided for in s. 18(1)(a) of the CSIS Act which prohibits
disclosure of information “from which the identity of (a) any
other person who is or was a confidential source of informa-
tion or assistance to the Service” can be inferred.

en ce sens que I’effet nuisible est percu au moment
ol I’exception est invoquée ou dans ’avenir immé-
diat; de plus, il devrait s’agir d’un préjudice probable
pour qu’il risque vraisemblablement d’étre porté!!.
Cette fagon de voir n’a pas été contestée par I’intimé.
De fait, contre-interrogé au sujet de son affidavit
public, M. Dagenais a déclaré que les lignes direc-
trices du Conseil du Trésor servaient en principe de
fondement aux normes utilisées dans I’examen des
renseignements demandés par le requérant.

i) Le requérant reconnait qu’un préjudice serait
probablement porté aux intéréts du SCRS si jamais
les renseignements communiqués permettaient
d’identifier les sources humaines de renseigne-
ments, soit une préoccupation primordiale men-
tionnée par [P’affiant Dagenais aux para-
graphes 33.1, 34, 35, 36 et 37. Néanmoins, le
requérant soutient que cette préoccupation n’est
légitime que lorsque la source s’attend a ce que son
identité comme telle demeure confidentielle,
qu’elle ne devrait pas s’étendre a une source occa-
sionnelle qui fournit des renseignements sans s’at-
tendre & la confidentialité et dans des circonstances
ou les renseignements en question identifieraient la
source s’ils étaient communiqués. Cette préoccu-
pation ne devrait pas viser tous les renseignements
provenant d’une source donnée 2 moins que 1’iden-
tification de la source ne soit probable. Pour I’in-
timé, les préoccupations sont celles qui sont énon-
cées dans P’affidavit de M. Dagenais. A mon avis,
les observations du requérant méritent d’étre
sérieusement prises en considération si de toute
facon il est clair que les renseignements refusés
n’entraineraient pas I’identification d’une source
confidentielle!2, 4 condition que la communication
de pareils renseignements ne suscite clairement pas
d’inquiétudes au sujet d’un autre préjudice possi-
ble aux intéréts du SCRS. Ces conditions ne sont
peut-étre pas facilement satisfaites compte tenu de
la norme de preuve requise de la part de 1’intimé

1 Canada. Conseil du Trésor, Lignes directrices provisoires:
Loi sur Uaccés a l'information et Loi sur la protection des ren-
seignements personnels, Partie 111, aux p. 89 et 90.

12 Cela semble étre une situation simplement contraire au
cas prévu A I'art. 18(1)a) de la Loi sur le SCRS, qui interdit la
communication de renseignements «qui permettraient de
découvrir I’identité a) d’une autre personne qui fournit ou a
fourni au Service des informations ou une aide 2 titre confi-
dentiel.»
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tion provided in the course of a lawful investiga-
tion,13

ii) The concern of the respondent about injury
from release of information relating to technical
sources used by the security service, referred to in
Mr. Dagenais’ affidavit in paragraph 33.2 is
" acknowledged by the applicant but it is urged that
that concern ought not to extend to standard tech-
nical measures such as wire taps or hidden micro-
phones which by common knowledge may be used
by security services, particularly where that use
was in collection of information going back 20
years or more. It is submitted that this prospective
injury should be limited to circumstances where
there is a current investigation using technical
means of investigating a particular target, or other-
wise secret technical means of investigation are
employed.

iii) In relation to three concerns of the respondent,
the applicant submits that these should be consid-
ered as met substantially by the passage of time,
except where there is a current investigation of a
particular target or a potential target. That should
be the case in relation to information concerning
targets of investigation (Mr. Dagenais’ affidavit,
paragraphs 33.3, 33.4, 38 and 39) unless the target
is subject to current or continuing investigation
and is considered a current threat. It was suggested
the passage of time also met concern in relation to
information concerning the depth, development
and sophistication of resources or expertise of the
security service (affidavit of Dagenais, paragraphs
33.5 and 43), unless there is a current or potential
target or the information relates to unique method-
ology or other information about the current opera-
tions of the security service. Finally, the passage of

13 Davidson v. Canada (Solicitor General), {19891 2 F.C.
341 (C.A.); Muller v. Canada (Minister of Communications),
(Court file no. A-30-89, October 12, 1989 (F.C.A.), not repor-
ted).

en vertu de I’article 49. L’avocat de I’intimé a fait
remarquer que cette Cour a clairement reconnu la
nécessité de protéger contre la communication les
renseignements qui risquent vraisemblablement de
révéler I’identité d’une source humaine de rensei-
gnements fournis au cours d’une enquéte licite!3,

ii) La préoccupation manifestée par 1’intimé au
sujet du préjudice porté par suite de la communica-
tion de renseignements concernant les sources
techniques utilisées par le service de sécurité, men-
tionnée au paragraphe 33.2 de !affidavit de
M. Dagenais, est reconnue par le requérant, mais
celui-ci soutient que cette préoccupation ne dévrait
pas s’étendre aux mesures techniques normales
comme [’écoute électronique ou les microphones
cachés qui, comme tout le monde le sait, peuvent
&tre utilisés par les services de sécurité, particulié-
rement forsque ces mesures ont été employées il y
a 20 ans ou plus en vue de la collecte de renseigne-
ments. Il est soutenu que ce préjudice possible
devrait étre limité aux circonstances dans les-
quelles une enquéte est en cours, des moyens tech-
niques permettant d’enquéter sur une cible particu-
litre ou des moyens techniques d’enquéte par
ailleurs secrets étant utilisés.

iii) En ce qui concerne trois problémes soulevés
par I’'intimé, le requérant soutient qu’on devrait
considérer qu’ils ont en bonne partie été réglés par
le passage du temps, sauf dans le cas ol une
enquéte sur une cible particuliere ou sur une cible
possible est en cours. Cela devrait étre le cas en ce
qui concerne les renseignements portant sur les
cibles d’une enquéte (paragraphes 33.3, 33.4, 38 et
39 de I’affidavit de M. Dagenais) a moins qu’une
enquéte ne soit en cours ou qu’une enquéte conti-
nue ne soit menée et que la cible ne soit considérée
comme une menace existante. On a laiss€ entendre
que le passage du temps permettait également
d’apaiser toute inquiétude manifestée au sujet des
renseignements concernant I’ampleur, I’étendue et
la complexité des ressources ou de !’expertise du
service de sécurité (paragraphes top 33.5 et 43 de
I’affidavit de M. Dagenais), a moins qu’il n’y ait

13 Davidson c. Canada (Procureur général), (1989} 2 C.F.
341 (C.A.); Muller ¢. Canada (Ministre des Communications)
(dossier du greffe A-30-89, 12 octobre 1989 (C.A.F.), non
publié).
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time, it was urged, should meet the concern in rela-
tion to information that would reveal internal
methods, systems, or procedures of the security
~ service itself (affidavit of Dagenais, paragraphs
33.7 and 40). In all these concerns, the applicant
urges that the passage of time since information
here in issue was coliected, from 1966 to 1983,
should be a major consideration affecting the rea-
sonable likelihood of injury. As Mr. Dagenais
notes, (affidavit, paragraph 42) and I would con-
cur, the mere passage of time in itself does not pro-
vide a standard to measure potential injury to the
interests of CSIS. Moreover, the likelihood of
" injury is to be assessed at the date information is to
be released, and the reasons for collection of the
information are distinct from considerations of
potential injury likely to be caused by its release.

5. Other considerations raised by the applicant con-
cerned the importance of the obligation referred to in
Treasury Board guidelines, for the head of the gov-
ernment institution concerned to relate the refusal to
disclose particular information to a specific exemp-
tion under the Act, in this case section 21, and to
sever information not exempt from that for which an
exemption is claimed.!* It was further urged that
information not personal to the applicant but which
put the personal information in context, should also
be released. Finally, the Court was urged to review
the process of decision making by CSIS that lay
behind the various releases of information to Mr.

14 Unlike the Access to Information Act, the Privacy Act
contains no specific provision for severability and release of
information that is not exempt from release. Nevertheless, the
Privacy Act, s. 12 providing access to any personal informa-
tion maintained by a government institution, implies, and Trea-
sury Board guidelines direct that information not exempt from
disclosure be severed from exempt information and the former
be released, where it is reasonable to do so.

une cible existante ou possible ou que les rensei-
gnements ne portent sur une méthode unique en
son genre ou sur d’autres renseignements concer-
nant les opérations en cours du service de sécurité.
Enfin, le passage du temps, a-t-on soutenu, devrait
permettre d’apaiser toute inquiétude au sujet des
renseignements qui révéleraient les méthodes, sys-
témes ou procédures internes du service de sécurité
lui-mé&me (paragraphes 33.7 et 40 de I’affidavit de
M. Dagenais). Le requérant soutient que dans tous
ces cas, le temps qui s’est écoulé depuis que les
renseignements ici en cause ont été recueillis, de
1966 a 1983, devrait étre une considération
majeure influant sur le risque vraisemblable de
préjudice. Comme M. Dagenais le fait remarquer
(paragraphe 42 de I’affidavit), et je souscris a son
avis, le simple passage du temps en soi ne sert pas
de norme permettant d’évaluer le préjudice possi-
ble porté aux intéréts du SCRS. En outre, le risque
de préjudice doit &tre évalué a la date ol les rensei-
gnements doivent étre communiqués, et les raisons
pour lesquelles les renseignements sont recueillis
sont distinctes des considérations concernant le
préjudice qui risque d’étre porté par la communi-
cation.

5. Le requérant a également souligné I'importance de
I’obligation mentionnée dans les lignes directrices du
Conseil du Trésor, le responsable de I’institution
fédérale concernée devant fonder le refus de commu-
niquer des renseignements particuliers sur une excep-
tion précise prévue par la Loi, soit en I’espéce ’ar-
ticle 21, et séparer les renseignements consultables de
ceux a I’égard desquels une exception est invoquée!4.
Il a en outre ét€ soutenu que les renseignements qui
ne concernent pas personnellement le requérant, mais
qui mettent les renseignements personnels dans un
contexte, devraient également étre communiqués.
Enfin, on a prié la Cour d’examiner les décisions pri-

14 Contrairement 2 la Loi sur I’accés a l'information, la Loi
sur la protection des renseignements personnels ne contient
aucune disposition précise au sujet de la possibilité de séparer
des renseignements et de communiquer ceux qui ne sont pas
assujettis a une exception. Néanmoins, I’art. 12 de la Loi sur la
protection des renseignements personnels, qui prévoit la com-
munication de tout renseignement personnel conservé par une
institution fédérale, laisse entendre et les lignes directrices du
Conseil du Trésor disent que les renseignements non assujettis
i une exception doivent étre séparés des renseignements incon-
sultables et étre communiqués, s'il est raisonnable de le faire.
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Ternette to assess whether there was a shifting basis
for claiming exemption that was unwarranted. For
the record I note that severance and release of infor-
mation that is not claimed as exempt is appropriate,
and moreover, it is a practice already followed by
CSIS in release of some information to the applicant
with substantial deletions from the original full text
of the documents. I note also that I do not see it as the
Court’s function to review the process of decision
making within CSIS about release of information in
this case, though it will be recalled that later releases
in October 1987 and January 1988 resulted from the
involvement and negotiations with CSIS by the inter-
venor, the Privacy Commissioner. Here the role of
the Court is to assess on review, in accord with sec-
tion 49 of the Privacy Act, whether the respondent
did not have reasonable grounds to refuse to release
the information still withheld at the time of the hear-

ing.

6. For the respondent, it was urged that the Court’s
task must be seen in light of section 49 of the Act
which provides:

49, Where the head of a government institution refuses to
disclose personal information requested under subsection 12(1)
on the basis of section 20 or 21 or paragraph 22(1)(b) or (c) or
24(a), the Court shall, if it determines that the head of the insti-
tution did not have reasonable grounds on which to refuse to
disclose the personal information, order the head of the institu-
tion to disclose the personal information, subject to such con-
ditions as the Court deems appropriate, to the individual who
requested access thereto, or shall make such other order as the
Court deems appropriate.

That standard of proof requires that the Court, before
ordering release of information which has not been
disclosed on the basis of section 21 of the Act (as
also in the case of certain other exemption sections),
must determine that there was not reasonable grounds
for the refusal to disclose. Counsel for the respondent
characterized the standard as that of an appellate tri-
bunal. It was contrasted with the standard required
under section 48 in relation to refusals to provide
access related to other sections of the Act providing
for exemptions, which requires a determination by
the Court that the head of the institution concerned is

ses par le SCRS a I’égard de divers renseignements
communiqués &8 M. Ternette de fagon a déterminer
s’il existait un motif changeant injustifiable de refus.
Je tiens a faire remarquer en passant qu’il est oppor-
tun de séparer les renscignements et de communiquer
ceux qui ne sont pas considérés comme inconsul-
tables et, en outre, que le SCRS a déja I’habitude de
le faire lorsqu’il communique au requérant certains
renseignements en effectuant des suppressions impor-
tantes dans le texte intégral original des documents.
Je tiens également a faire remarquer qu’a mon avis, il
n’incombe pas a4 la Cour d’examiner les décisions
prises par le SCRS au sujet de la communication de
renseignements en 1’espéce, bien que les derniéres
communications, en octobre 1987 et en janvier 1988,
résultent de la participation de I'intervenant, le Com-
missaire & la protection de la vie privée, et des négo-
ciations entre celui-ci et le SCRS. En I’espéce, le role
de la Cour est de déterminer, au moyen d’un examen,
conformément a Varticle 49 de la Loi sur la protec-
tion des renseignements personnels, si I’intimé avait
des