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ERRATUM

In the decision upon the motion to quash a contempt
conviction, reported as Steward v. Canada, [1988] 3
F.C. 452, at page 455, first paragraph, 6th line, the
correct reference for the Steward section 28 application
is {1988] 3 F.C. 487.

Dans P’affaire Steward c. Canada, [1988] 3 C.F. 452,
une décision portant sur une requéte en vue de casser
une condamnation pour outrage au tribunal, 4 la page
455, premier paragraphe, 7¢ ligne, la bonne référence
pour la demande fondée sur I'article 28 (affaire
Steward) est [1988] 3 C.F. 487. .



[1989] 1 C.F. CANADA (COMM. A L'INFORMATION) ¢. CANADA (MINISTRE DES AFF. EXT.) 3
T-1042-86 T-1042-86
T-1090-86 T-1090-86
T-1200-86 T-1200-86

Information Commissioner of Canada (Applicant)

v.
Minister of External Affairs (Respondent)

INDEXED AS: CANADA (INFORMATION COMMISSIONER) v.
CANADA (MINISTER OF EXTERNAL AFFAIRS)

Trial Division, Jerome A.C.J.—Ottawa, December
2, 1987, March 9 and April 15, 1988.

Access to information — Department of External Affairs
invoking Act s. 9(1) to delay access to information concerning
free trade negotiations with U.S.A. — Allegation extensions
excessive, unjustified — Policy decision to invoke extension
provision pending public release of information — Most of
material since released — Application to dismiss s. 42 review
applications as issue now academic — Whether extensions
constituting deemed refusals — Whether Federal Court having
Jjurisdiction to grant declaratory relief in circumstances.

Judicial review — Equitable remedies — Declarations —

Access to information — External Affairs stonewalling
regarding release of information on free trade negotiations by
invocation of Act, s. 9(1) — Whether extensions excessive,

unjustified — Whether constituting deemed refusals — Infor-
mation since released — Application to dismiss s. 42 review
applications as academic — Under Act, government institu-
tions having on-going relationship with Information Commis-
sioner — Declaration as to requirements for extension assist-
ing both parties in determining proper course under Act.

Federal Court jurisdiction — Trial Division — Access to
information — S. 42 review of s. 9(1) delay in giving access —
Information since disclosed — Argument that issue now aca-
demic — Whether jurisdiction lost — Court having to decide
whether deemed refusal — Court’s powers under s. 49 —
Delayed access subject to judicial review.

These were motions to dismiss applications for review under
section 42 of the Access to Information Act. The requestors
sought disclosure of information relating to the free trade
negotiations between Canada and the United States of Ameri-
ca. The Department of External Affairs invoked subsection
9(1) of the Act (which provides for extensions of the time limit
to provide access or reasons for denial of access). The reasons

b

Commissaire i Pinformation du Canada (requé-
rant)

c.
Ministre des Affaires extérieures (intimé)

REPERTORIE: CANADA (COMMISSAIRE A L’INFORMATION) c.
CANADA (MINISTRE DES AFFAIRES EXTERIEURES)

Division de premiére instance, juge en chef adjoint
Jerome—Ottawa, 2 décembre 1987, 9 mars et 15
avril 1988.

Acces a l'information — Le ministére des Affaires extérieu-
res s'est fondé sur I'art. 9(1} de la Loi pour différer de donner
communication de renseignements concernant les négociations
sur le libre-échange avec les E.-U.A. — Il est allégué que les
prorogations étaient excessives et injustifiées — Politique
consistant a décider d'invoquer la disposition relative & la
prorogation de délai en attendant la communication de rensei-
gnements au public — La plupart des renseignements en cause
ont depuis été divulgués — Requéte en rejet des demandes de
révision fondées sur I'art. 42 au motif qu’il s'agissait d’une
question théorigue — Les prorogations de délai constituent-
elles des refus présumés? — La Cour fédérale a-t-elle compé-
tence pour accorder un jugement déclaratoire dans les
circonstances?

Contréle judiciaire — Recours en equity — Jugements
déclaratoires — Acces a linformation — Au sujet de la
communication de renseignements concernant les négociations
sur le libre-échange, le ministére des Affaires extérieures a
fait de I'obstruction en invoquant 'art. 9(1) de la Loi — Les
prorogations de délai sont-elles excessives et injustifiées? —
Constituent-elles des refus présumés? — Ces renseignements
ont depuis été divulgués — Requéte en rejet des demandes de
révision fondées sur lart. 42 au motif qu'il s’agissait d’'une
question théorigue — En vertu de la Loi, les institutions
fédérales entretiennent une relation continue avec le Commis-
saire & l'information — Un jugement déclaratoire énongant les
criteres relatifs & une prorogation de délai aiderait les deux
parties a établir leurs devoirs en vertu de la Loi.

Compétence de la Cour fédérale — Division de premiére
instance — Acces a linformation — Révision, prévue a l'art.
42, du retard dans la communication fondé sur l'art. 9(1} —
Les renseignements ont depuis été divulgués — Il est allégué
qu’il s’agissait d’une question théorique — Y a-t-il perte de
compétence? — La Cour doit décider s'il y avait refus présumé
— Pouvoirs de la Cour sous le régime de l'art. 49 — Les
délais injustifiés sont susceptibles de contréle judiciaire.

Il s’agit de requétes en rejet des demandes de révision
fondées sur larticle 42 de la Loi sur 'accés a !'information.
Les requérants ont demandé la communication de renseigne-
ments relatifs aux négociations entre le Canada et les Etats-
Unis d’Amérique en vue d’un accord sur le libre-échange. Le
ministére des Affaires extérieures a invoqué le paragraphe 9(1)
de la Loi (qui prévoit les prorogations du délai de communica-
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[1989] 1 F.C.

were given in the exact words of paragraphs 9(1)(a) and (b).
The requestors complained to the Information Commissioner
that the extensions seemed excessive and unjustified. The ensu-
ing investigation revealed that the Minister would soon be
publicly releasing some of the requested studies, but that until
that time the Department would be invoking an extension with
respect to every request for information relating to the free
trade negotiations. Studies not so released would have to be
examined in order to determine which exemptions from disclo-
sure applied. The Information Commissioner concluded that no
substantial reasons had been provided and recommended dis-
closure of the information requested. No further explanation
for the extensions was forthcoming. When the extension periods
expired, the Commissioner took the position that there had
been a deemed refusal to give access under subsection 10(3),
and brought these applications for judicial review. Shortly
after, most of the information sought by the requestors was
released. Exemptions under the Act were specifically claimed
for any information the Department continued to withhold.

The respondent argued that the Court had no jurisdiction to
review the taking of an extension under subsection 9(1), as the
only remedy provided in the Act for a requestor who objects to
an extension is to complain to the Information Commissioner.
The second argument was based on the use of the present tense
of “refuse” in section 49. Arguably, in that the material
requested had already been disclosed, there was no subsisting
refusal and the Court had lost jurisdiction to review the matter.
Finally, it was submitted that a Court should refuse to enter-
tain an application for declaratory relief when the matter has
become academic, unless the declaration would give practical
guidance to the parties for their future relations.

Held, the motions should be dismissed.

The first argument foundered on the admission that an
unauthorized extension may amount to a deemed refusal. If a
refusal to disclose is a prerequisite for the exercise of the
Court’s jurisdiction under section 42 of the Act, then the Court
is required, as part of determining the extent of its own
jurisdiction, to decide whether there has been a refusal in each
case. Where the application is based on an allegedly unauthor-
ized extension under section 9, that enquiry consists of deter-
mining whether the extension was properly taken or whether it
amounted to a deemed refusal. The Court must be able to
review the extension itself and the reasons given therefor. On
the basis of the evidence, it was arguable that the extensions
constituted deemed refusals. It was therefore arguable that the
Court had jurisdiction to review the decision to take the
extensions under section 42.

As to the second argument, jurisdiction was not lost as a
result of the release of the records requested. The Court’s
powers under section 49 are not limited to granting an order to
disclose, but include the making of *“such other order as the
Court deems appropriate”. The respondent’s interpretation
would render such other orders unnecessary as there would
always be an existing refusal and the relief sought would

tion ou les motifs du refus de communication). Il a indiqué
comme motifs les mots exacts des alinéas 9(1)a) et b). Les
requérants ont déposé des plaintes auprés du Commissaire a
P'information, soutenant que les prorogations de délai sem-
blaient excessives et injustifiées. L'enquéte qui s’est ensuivie a
révélé que le ministre avait I'intention de rendre publiques
certaines des études qui faisaient 'objet des demandes en cause
mais que, jusqu’a ce moment, le Ministére invoquerait une
prorogation de délai pour toutes les demandes de renseigne-
mients concernant les négociations sur le libre-échange. Les
études non rendues publiques devraient étre examinées afin
d’établir les exemptions applicables. Le Commissaire & I'infor-
mation a conclu & I'inexistence de bonnes raisons et a recom-
mandé la communication des renseignements demandés.
Aucune autre raison pour les prorogations de délai n’a été
fournie. A I'expiration des délais prorogés, le Commissaire a
estimé qu’il y avait eu refus présumé de donner communication
en vertu du paragraphe 10(3), et il a introduit les présentes
requétes en révision judiciaire. Peu de temps aprés, la plupart
des renseignements demandés par les requérants ont été divul-
gués. Le Ministére a invoqué des exemptions prévues par la Loi
pour continuer & refuser de communiquer toute autre
information.

L’intimé a fait valoir que la Cour n’avait pas compétence
pour réviser une prorogation de délai en vertu du paragraphe
9(1), étant donné que le seul recours que la Loi prévoit pour le
requérant qui s’oppose d une prorogation de délai est celui de se
plaindre au Commissaire & I'information. Le second argument
repose sur le fait que la version anglaise de 'article 49 parle du
«refusr au temps présent. Selon l'intimé, puisque les documents
demandés avaient déja été divulgués, aucun refus n’existait
plus, et la Cour a perdu sa compétence sur I'affaire. L’intimé a
soutenu en dernier lieu que la Cour devrait refuser d’examiner
une demande de jugement déclaratoire lorsque la question visée
est devenue théorique, & moins que le jugement déclaratoire ne
soit utile en tant que directive pratique aux parties pour leurs
relations futures.

Jugement: les requétes devraient étre rejetées.

Le premier argument est tombé lorsque P’avocat a admis
qu’une prorogation de délai non autorisée peut équivaloir & un
refus présumé. Si le refus de communiquer est une condition
préalable a I'exercice de la compétence de la Cour en vertu de
Particle 42 de la Loi, elle doit donc, pour établir la portée de sa
propre compétence, déterminer dans chaque cas s'il y a eu refus
ou non. Lorsque la demande vise une prorogation de délaj
prétendument non autorisée par I'article 9, cette enquéte con-
siste 4 établir si la prorogation était justifiée ou si elle équiva-
lait & un refus présumé. La Cour doit pouvoir examiner la
prorogation elle-méme, ainsi que les raisons invoquées & son
appui. D’aprés la preuve, on peut soutenir que les prorogations
en cause constituaient des refus présumés. On peut donc soute-
nir que l'article 42 confére 4 la Cour compétence pour réviser la
décision d’invoquer lesdites prorogations de délai.

Quant au deuxiéme argument, la Cour n’a pas perdu sa
compétence par suite de la communication des documents
demandés. Les pouvoirs conférés i la Cour par I'article 49 ne se
limitent pas 4 la délivrance d’une ordonnance de communica-
tion, mais ils comprennent celui de rendre «une autre ordon-
nance si elle I'estime indiqué». L’interprétation de lintimé
rendrait inutile toute autre ordonnance. Il y aurait toujours un
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always be disclosure. Mere physical delivery of documents may
not always cure an interference with the right to information.
By operation of subsection 10(3) and sections 42 and 49, the
legislators have ensured that cases of delayed access may also
be reviewed by the Court.

The Access to Information Act has established an on-going
relationship between the Information Commissioner and every
government institution. A declaration as to the requirements
for an authorized extension would assist both parties in deter-
mining their proper course under the Act. The language of the
statute was broad enough to embrace the granting of declarato-
ry relief even though it may be academic in that access delayed
is access denied if the information had a timely significance lost
after a certain date.

An order forcing the Department to particularize its reasons
for taking the extensions would not be granted as the Act gives
the Information Commissioner ample means to ascertain them
herself.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Access to Information Act, S.C. 1980-81-82-83, c. 111
(Schedule 1), ss. 9(1), 10(3), 42, 49.
Federal Court Rules, CR.C., c. 663, R. 327.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Canadian Union of Postal Workers v. Brown, Treasury
Board and Public Service Staff Relations Board (1981),
36 N.R. 583 (F.C.A)).

COUNSEL:

M. L. Phelan, P. J. Wilsorn and Paul B. Tetro
for applicant.
Barbara A. Mclsaac for respondent.

SOLICITORS:

Osler, Hoskin & Harcourt, Ottawa, for
applicant.
Deputy Attorney General of Canada for
respondent.

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

JEROME A.C.J.: These applications involve
information related to the negotiations between
Canada and the United States leading to the free
trade agreement. Some important preliminary
questions have been raised which must be resolved
before the applications for review under section 42
can be considered.

refus qui existe encore, et la communication serait toujours le
redressement recherché. La simple communication physique de
documents ne constitue pas toujours un redressement suffisant
suite 4 une violation du droit d’accés. Par le truchement du
paragraphe 10(3) et des articles 42 et 49, le législateur s’est
assuré que la Cour a compétence pour réviser également les cas
de retards injustifiés & communiquer des documents.

La Loi sur l'accés a linformation a établi une relation
continue entre le Commissaire 4 'information et chaque insti-
tution fédérale. Un jugement déclaratoire énongant les critéres
relatifs 4 une prorogation de délai justifiée aiderait les deux
parties & établir leurs devoirs en vertu de la Loi. Le texte de la
Loi a une portée assez large pour englober I’octroi d’un juge-
ment déclaratoire méme si ce dernier n’a peut-étre pas de
conséquence pratique en ce sens que le retard & communiquer
équivaut a un refus de communiquer lorsque I'information
recherchée devient désuéte aprés une certaine date.

La Cour ne rendrait pas une ordonnance forgant le Ministére
4 préciser les raisons pour lesquelles il a invoqué des proroga-
tions de délai, puisque la Loi donne au Commissaire & I'infor-
mation amplement de moyens pour les obtenir.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur lacces a linformation, S.C. 1980-81-82-83,
chap. 111 (annexe I), art. 9(1), 10(3), 42, 49.

Regles de la Cour fédérale, C.R.C., chap. 663, Regle
327.

JURISPRUDENCE
DECISION APPLIQUEE:

Syndicat des postiers du Canada c. Brown,,Conseil du
Trésor et Commission des relations de travail dans la
Fonction publique (1981), 36 N.R. 583 (C.A.F.).

AVOCATS:

M. L. Phelan, P. J. Wilson et Paul B. Tetro
pour le requérant.
Barbara A. Mclsaac pour 'intimé.

PROCUREURS:

Osler, Hoskin & Harcourt, Ottawa, pour le
requérant.
Le sous-procureur général du Canada pour .
Pintimé.
Ce qui suit est la version frangaise des motifs
de I'ordonnance rendus par

LE JUGE EN CHEF ADJOINT JEROME: Ces
demandes ont trait 4 des renseignements relatifs
aux négociations entre le Canada et les Etats-Unis
en vue d'un accord de libre-échange. Certaines
questions préliminaires importantes qui ont été
soulevées doivent étre tranchées avant que les
demandes puissent faire ’objet d’une révision en
vertu de larticle 42.
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By three applications under paragraph 42(1)(a)
of the Access to Information Act [S.C. 1980-81-
82-83, c. 111 (Schedule I)] filed May 9, 1986, the
applicant secks a review of deemed refusals to
disclose certain information requested under the
Act. Most of the material requested was subse-
quently released by the respondent Department.
On November 26, 1986 the respondent brought
three preliminary applications for orders dismiss-
ing the section 42 applications as concerning an
issue which is academic and of no practical conse-
quence. I heard argument on the respondent’s
applications on January 28, 1987 but reserved
judgment pending hearing of the main applica-
tions. On September 25, 1987 the applicant
-brought three further preliminary applications
under the Federal Court Rules [C.R.C., c. 663],
seeking a trial of an issue under Rule 327 or
similar alternative relief. Those matters came on
for hearing before me at Ottawa, Ontario on
December 2, 1987. Oral judgment was rendered
on March 9, 1988.

These reasons will deal with both sets of prelim-
inary matters, but not with the applications for
review which have not yet been heard. It was
understood by the parties that the applications to
dismiss should be considered together with the
applications for trial of an issue.

The facts involved in the three files are virtually
identical, varying only as to dates. In late 1985 the
requestors asked the Department of External
Affairs for documents relating to the upcoming
free trade negotiations with the United States. As
the particulars of the negotiations were not, at that
time, public knowledge, it can be assumed that one
of the purposes of these requests was to discover
more about them. In each case, on the last day of
the 30-day period in which the Department was
required to respond, the requestor was informed
that an extension under subsection 9(1) of the Act
would be invoked. One of the extensions was for 60
days, the rest were for 120 days.

9. (1) The head of a government institution may extend the
time limit set out in section 7 or subsection 8(1) in respect of a
request under this Act for a reasonable period of time, having
regard to the circumstances, if

Suite a trois demandes déposées le 9 mai 1986
en vertu de I’alinéa 42(1)a) de la Loi sur 'acces a
linformation [S.C. 1980-81-82-83, chap. 111
(annexe I)], le requérant cherche & obtenir une
révision des refus présumés de communiquer cer-
tains renseignements. Le Ministére intimé a par la
suite divulgué la plupart des renseignements en
cause. Le 26 novembre 1986, I'intimé a déposé
trois requétes préliminaires visant & obtenir des
ordonnances rejetant les demandes faites en vertu
de I'article 42 au motif qu’il s’agissait d’une ques-
tion théorique sans conséquences pratiques. J'ai
entendu les arguments sur les demandes de l'in-
timé le 28 janvier 1987, mais j’ai réservé mon
jugement en attendant P'audition des demandes
principales. Le 25 septembre 1987, le requérant a
déposé trois autres requétes préliminaires deman-
dant I'instruction d’un point litigieux en vertu de la
Régle 327 des Reégles de la Cour fédérale [C.R.C.,
chap. 663] ou un redressement subsidiaire. J’ai été
saisi de ces questions & Ottawa (Ontario), le 2
décembre 1987. J’ai rendu mon jugement a ’au-
dience le 9 mars 1988.

Les présents motifs visent les deux groupes de
questions préliminaires, mais ils ne s’appliquent
pas aux demandes de révision qui n’ont pas encore
¢€té "entendues. Les parties ont convenu que les
demandes de rejets seraient examinées avec les
requétes visant Iinstruction d’un point litigieux.

Sauf en ce qui concerne les dates, les faits en
cause dans les trois dossiers sont & peu prés identi-
ques. Vers la fin de 1985, les requérants ont
demandé au ministére des Affaires extérieures la
communication de documents concernant les négo-
ciations prochaines sur le libre-échange avec les
Etats-Unis. Etant donné que les détails sur les
négociations n’avaient pas encore été rendus
publics, on peut présumer que le but de ces deman-
des était d’obtenir plus de renseignements a ce
sujet. Dans chaque cas, le dernier jour du délai de
30 jours accordé au Ministére pour répondre 2 la
demande, on a informé le requérant qu’on avait

i Pintention d’invoquer une prorogation de délai en

vertu du paragraphe 9(1). L’une des prorogations
de délai était de 60 jours, alors que les autres
étaient de 120 jours.

9. (1) Le responsable d’une institution fédérale peut proro-

j ger le délai mentionné & I’article 7 ou au paragraphe 8(1) d’une

période que justifient les circonstances dans les cas oi::
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(a) the request is for a large number of records or necessi-
tates a search through a large number of records and meet-
ing the original time limit would unreasonably interfere with
the operations of the government institution,

(b) consultations are necessary to comply with the request
that cannot reasonably be completed within the original time
limit, or

(¢) notice of the request is given pursuant to subsection
28(1)

by giving notice of the extension and, in the circumstances set
out in paragraph (a) or (b), the length of the extension, to the
person who made the request is received, which notice shall
contain a statement that the person has a right to make a
complaint to the Information Commissioner about the
extension.

Each requestor received a letter from the
Department announcing the extension and citing
as reasons the exact words of paragraphs 9(1)(a)
and (b). The letters read as follows:

I wish to inform you that an extension of up to 120 days
beyond the 30-day statutory limit is required because the
Request necessitates a search through a large number of
records and meeting the original time limit would unreasonably
interfere with the operations of the Department, and consulta-
tions with other government institutions are necessary to
comply with the Request that cannot reasonably be completed
within the original time limit. This extension of the time limit is
permitted under Section 9(1){a) and (b) of the Access to

a) l'observation du délai entraverait de fagon sérieuse le
fonctionnement de [Dinstitution en raison soit du grand
nombre de documents demandés, soit de I'ampleur des
recherches a effectuer pour donner suite a la demande;

b) les consultations nécessaires pour donner suite & la
demande rendraient pratiquement impossible I'observation
du délai;

¢) avis de la demande a été donné en vertu du paragraphe
28(1).

Dans 'un ou l'autre des cas prévus aux alinéas a), b) et ¢), le
responsable de Pinstitution fédérale envoie & la personne qui a
fait la demande, dans les trente jours suivant sa réception, un
avis de prorogation de délai, en lui faisant part de son droit de
déposer une plainte & ce propos auprés du Commissaire a
I'information; dans les cas prévus aux alinéas a) et b), il lui fait
aussi part du nouveau délai.

Chaque requérant a regu du Ministére une lettre
I'informant de la prorogation et indiquant comme
motifs les mots exacts des alinéas 9(1)a) et b). Les
lettres se lisent comme suit:

[TRADUCTION] Je désire vous informer qu'une prorogation
de délai d’au plus 120 jours, au-deld de la limite statutaire de
30 jours, est nécessaire étant donné que Vobservation du délai
entraverait de fagon sérieuse le fonctionnement du Ministére, et
que les consultations nécessaires avec d’autres institutions gou-
vernementales pour donner suite 4 la demande rendraient prati-
quement impossible 'observation du délai. Cette prorogation de
délai est prévue aux alinéas 9(1)a) et b) de la Loi sur 'accés &
I'information.

Information Act.

The reason given for the 60-day extension on Mr.
Cohn’s first request is slightly more specific:

I wish to advise you that we are consulting other government
institutions concerning the releasability of certain records.
Accordingly, as permitted under Section 9(1)(b) of the Act, 1
am informing you of the necessity for a 60-day extension
beyond the 30-day statutory time limit to complete the process-
ing of your Access Request. Once this consultation has been
completed, 1 will advise you of the outcome.

All of the requestors filed complaints with the
Information Commissioner in early 1986. They
complained that the 120-day extensions seemed
excessive and unjustified as the information must
be readily available to department officials. Mr.
Cohn also complained that the deadline on his first
request, which had been extended 60 days, had
now passed.

The Information Commissioner’s designated
investigator, James Gordon Long, describes in his

La raison indiquée pour la prorogation de délai
de 60 jours visant la premiére demande de M.
Cohn est un peu plus précise:

[TRADUCTION] Je désire vous informer que nous sommes en
consultation avec d’autres institutions fédérales concernant la
possibilité de communiquer certains documents. Par consé-
quent, comme le prévoit 'alinéa 9(1)b) de la Loi, je dois vous
aviser qu’'une prorogation de délai de 60 jours, au-dela de la
limite statutaire de 30 jours, est nécessaire pour répondre i
votre demande de communication d’informations. Une fois
cette consultation terminée, je vous ferai part de la décision.

Au début de I'année 1986, tous les requérants
ont déposé des plaintes auprés du Commissaire &
I'information. IIs soutenaient que les prorogations
de 120 jours semblaient excessives et non justi-
fies, étant donné que ces informations devaient
étre immédiatement accessibles aux fonctionnaires
du Ministére. M. Cohn a également indiqué que la
date limite sur sa premiére demande, qui avait été
prorogée de 60 jours, était maintenant passée.

L’enquéteur nommé par le Commissaire 4 'in-
formation, M. James Gordon Long, décrit dans
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affidavit the steps he took with respect to these
complaints:

6. On January 29, 1986, I met with the Access Co-ordinator at
his offices in the Department of External Affairs to investigate
the complaints. At that meeting, the Access Co-ordinator told
me that, as of January 29, 1986, the Department had received
ten access requests for records related to free trade negotiations
with the United States. The Access Co-ordinator informed me
during the meeting that the Department had invoked a 120 day
extension of time for each of the ten requests.

7. The Access Co-ordinator also informed me during our meet-
ing that a decision had been made by officials in the Depart-
ment to invoke an extension for all access requests received by
the Department of External Affairs for records relating to the
free trade negotiations with the United States.

8. The purpose of our January 29 meeting was to determine
from the Access Co-ordinator why the Department invoked the
said 120 day extension of time. The Access Co-ordinator
informed me at this meeting that it was planned that the
Minister of External Affairs would release some of the request-
ed studies related to the free trade talks in a future public
announcement. The Access Co-ordinator indicated that the
studies and documents which were requested under the Access
to Information Act but not publicly released by the Minister
would have to be examined and that a decision would have to
be made as to which exemptions from disclosure or exclusions
in the Access to Information Act applied.

9. At our meeting on January 29, 1986, the Access Co-ordina-
tor proposed to arrange a meeting with Program Division
Officers in the Department who were responsible for the
requested records to explain the reason for the extensions of
time. I agreed to attend such a meeting.

10. On February 6, 1986, I was advised by the Access Co-
ordinator that the responsible officials in the office of the Task
Force Co-ordinator on Free Trade did not have any further
information and did not see the need to meet with me.

11. On February 21, 1986, 1 met again with the Access
Co-ordinator and officials from his office. At that meeting, I
was advised by them that an officer on the staff of the Task
Force Co-ordinator on Free Trade had beeen assigned that
week to review each access request for records relating to the
free trade negotiations with the United States. I was advised
that recommendations concerning each request had now been
made and that the requests were to be reviewed by legal
advisors in the Department and by officials in the Privy Council
Office.

12. 1 telephoned the Office of the Access Co-ordinator in the
Department on March 10, 1986 to inquire about the status of
the access requests. I was advised by an official in the office
that no response had yet been made to the Complainant’s
request.

Following the investigation, an exchange of cor-
respondence took place between the Information
Commissioner and the Department of External
Affairs. The Commissioner wrote to the Minister
on April 2, 1986 describing the three requests, the
responses received and the complaints filed. She
indicated that no substantial reasons had been

son affidavit les étapes qu’il a suivies en rapport
avec ces plaintes:

[TRADUCTION] 6. Le 29 janvier 1986, j’ai rencontré, dans son
bureau, le coordonnateur de I’accés 4 I’information du ministére
des Affaires extérieures pour enquéter sur les plaintes. Lors de
cette rencontre, celui-ci m’a dit qu’a ce jour le Ministére avait
regu dix demandes de renseignements relatives aux négociations
sur le libre-échange avec les Etats-Unis. 11 m’a également
informé que le Ministére avait invoqué une prorogation de délai
de 120 jours pour chacune des dix demandes.

7. Le coordonnateur m’a également avisé durant notre rencon-
tre que les fonctionnaires du ministére des Affaires extérieures
avaient décidé de proroger le délai pour toutes les demandes
d’accés qu’ils avaient regues concernant les négociations sur le
libre-échange avec les Etats-Unis.

8. La rencontre du 29 janvier avait pour but de demander au
coordonnateur les raisons pour lesquelles le ministére avait
prorogé le délai de 120 jours. Le coordonnateur m’a informé
que le ministre des Affaires extérieures avait I'intention de
rendre publiques certaines études relatives aux négociations sur
le libre-échange qui faisaient I’objet des demandes en cause. Le
coordonnateur a indiqué que les études et les documents
démandés en vertu de la Loi sur 'accés a I'information et non
rendus publics par le Ministre devraient étre examinés afin
d’établir les exemptions ou exclusions applicables en vertu de la
Loi.

9. A ladite réunion, le coordonnateur a proposé de fixer un
rendez-vous avec des fonctionnaires de la Direction des pro-
grammes du Ministére pour discuter de la raison pour laquelle
les prorogations de délai étaient nécessaires. J’ai accepté d’as-
sister 4 une telle réunion.

10. Le 6 février 1986, le coordonnateur m’a avisé que les
fonctionnaires responsables du groupe de travail sur le libre-
échange n’avaient pas d’autres renseignements et ne voyaient
pas la nécessité de me rencontrer.

11. Le 21 février 1986, j’ai de nouveau rencontré le coordonna-
teur de 'accés 4 I'information et des fonctionnaires de son
bureau. A cette réunion, ils m’ont informé qu’un membre du
groupe de travail sur le libre-échange avait été chargé au cours
de la semaine d’examiner chaque demande d’accés a4 des docu-
ments relatifs aux négociations sur le libre-échange avec les
Etats-Unis. On m’a avisé que des recommandations visant
chaque demande avaient été faites et que des conseillers juridi-
ques du Ministére et des fonctionnaires du Bureau du Conseil
privé devaient examiner lesdites demandes.

12. Le 10 mars 1986, j’ai appelé le bureau du coordonnateur de
’accés 4 l'information pour m’informer de I’état des demandes
en question. Un fonctionnaire m’a dit qu’aucune réponse
n’avait encore été transmise sur la demande du plaignant.

Suite & I’enquéte, un échange de lettres a eu lieu
entre le Commissaire a 1'information et le minis-
tére des Affaires extérieures. Dans une lettre au
ministre en date du 2 avril 1986, le Commissaire a
I'information décrit les trois demandes, les répon-
ses regues et les plaintes déposées. Le Commissaire
indique que le Ministére n’a donné aucune bonne
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provided by the Department for the 120-day
extensions it had invoked:

The requestors allege that there were few documents and as
they were clearly identified retrieval of the requested docu-
ments should be easy. Our investigation confirms this and
attempts at finding explanations for the long delay were not
successful. Indeed a meeting planned to give those explanations
was cancelled by External Affairs.

During the course of the investigation of these complaints, your
officials were asked to substantiate the need for the extensions
and the only explanations offered were a reference to section 9
and that directions had been issued to the coordinator to invoke
a 120 day extension to all requests on the free trade issue. It
appeared that the coordinator had not been briefed or was not
authorized to provide our investigator with substantiation.
Having received no evidence to justify the extensions, I have
tentatively concluded that none exists and in accordance with
Section 37(1) of the Access to Information Act, 1 therefore
recommend:

a) that the records requested be disclosed to the complainant
and

b) that you give me notice no later than April 8, 1986 of any
action taken or proposed to be taken to implement this
recommendation or provide reasons why no such action has
been or is proposed to be taken.

The Department’s reply, dated April 7, 1986,
pointed out that it was still well within the dead-
lines set by the 120-day extensions. The letter
concluded as follows:

There appears to be some confusion concerning your state-
ment that you have received no evidence to justify the exten-
sions. I am told that the departmental Co-ordinator gave a
detailed explanation in his office to your investigator on Janu-
ary 29. A further meeting was not held because it was agreed
that there was nothing to add to the explanation already given.
Nevertheless, the Co-ordinator and other departmental officers
have been, and are, available to discuss the situation at any
time.

The Commissioner wrote again on April 14
expressing her dissatisfaction with this answer:

As you have pointed out, the extension deadlines have not yet
expired, but my concern remains whether the time extensions of
120 days, which formed the basis of the complaints, were
justified. Based upon the explanations provided to our inves-
tigator I do not have sufficient facts on which to make such a
judgement {sic], and your letter merely repeated that an expla-
nation was provided to the investigator on January 29, 1986.
My understanding is that the explanations provided at that

" time were along the lines of those provided in your letter of
April 7, 1986 on your file A-180, which indicated that little
action was taken on processing the requests pending the estab-
lishment of the Trade Negotiations Office.

raison pour les prorogations de délai de 120 jours
qu’il a invoquées:

[TRADUCTION] Les requérants alléguent qu’il ne s’agissait que
de quelques documents et que, étant donné qu'ils étaient bien
identifiés, il devrait étre facile de les trouver. Notre enquéte a
confirmé ces points, et nos efforts pour connaitre les raisons du
long délai n’ont rien donné. En fait, le ministére des Affaires
extérieures a annulé une réunion dont le but était de discuter de
ces raisons.

Au cours de I'enquéte sur ces plaintes, on a demandé a vos
fonctionnaires de justifier les prorogations de délai. Pour toute
réponse, ils ont mentionné I'article 9 et le fait que le coordonna-
teur avait regu des directives ’enjoignant d’invoquer une proro-
gation de délai de 120 jours pour toutes les demandes ayant
trait 4 la question du libre-échange. Le coordonnateur ne
semblait pas avoir été mis au courant des raisons ou autorisé 4
fournir des explications & notre enquéteur. N’ayant obtenu
aucune justification des prorogations, j'ai conclu que celles-ci
{taient, en fait, non justifiées et, conformément au paragraphe

37(1) de la Loi sur l'accés & [linformation, j’ai donc
recommandé:

a) que les documents demandés soient communiqués au
plaignant et '

b) que vous m’avisiez au plus tard le 8 avril 1986 de toute
mesure prise ou proposée visant la mise en ceuvre de cette
recommandation, ou me fassiez connaitre les raisons pour
lesquelles vous n’avez pris ou proposé aucune mesure.

Dans sa réponse datée du 7 avril 1986, le Minis-
tére a souligné que les prorogations de délai de 120
jours n’étaient pas encore expirées. La lettre se
terminait comme suit:

[TRADUCTION] 1l semble y avoir une certaine confusion en
ce qui concerne votre déclaration voulant que vous n’ayez regu
aucune justification relative aux prorogations de délai. On
m’informe que le coordonnateur du Ministére a fourni des
explications 4 ce sujet 4 votre enquéteur lors d’une rencontre
dans son bureau, le 29 janvier. Aucune autre réunion n'a été
tenue parce qu’il a été convenu qu’il n’y avait rien 4 ajouter aux
explications déja fournies. Cependant, le coordonnateur et les
autres fonctionnaires du Ministére étaient disposés, et ils le sont
toujours, 4 discuter de I'affaire.

Le 14 avril, le Commissaire indique que cette
réponse est insatisfaisante dans une lettre qui se lit
comme suit: ‘

[TraDUCTION] Comme vous I'avez souligné, les prorogations
de délai ne sont pas encore expirées, mais il reste 4 savoir si les
prorogations de délai de 120 jours, qui constituent le fondement
méme des plaintes, étaient justifiées. Les explications fournies 4
I’enquéteur ne sont pas suffisantes pour me permettre de con-
clure que lesdites prorogations étaient justifiées et, dans votre
lettre, vous ne faites que répéter que des explications ont été
fournies & I’enquéteur le 29 janvier 1986. Si je comprends bien,
les raisons données 4 ce moment-1i étaient semblables A celles
fournies dans votre lettre du 7 avril 1986, sur votre dossier
A-180, ot vous indiquiez que vous n’aviez & peu prés rien fait
pour donner suite aux demandes en attendant la mise sur pied
du Bureau des négociations commerciales.
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In order to evaluate the validity of the time extensions involved,
details are required in regard to each case of the exact volume
of records involved, what action was taken from the time the
access request was received, when this action was taken, what
further action remains to be taken, what consultations have
been carried out, when they were carried out, what consulta-
tions are planned, and how providing these records sooner
would unreasonably interfere with the operation of the
department.

As stated in my letter of April 2, 1986, as we have not received
evidence to justify the extensions I am left with little choice but
to conclude that none exists. I therefore request that 1 be
provided with the details requested above by no later than April
18, 1986.

The Department’s final response was dated
April 18, 1986. It stated, in part:

It seems to me, at this stage, that the important question is to
complete the processing of these requests as rapidly as possible,

and certainly before the deadlines. We are pressing ahead with
this but, despite every effort, the work is not yet completed.

In light of this, I think the 120-day extensions we took for
these requests were réalistic. A detailed explanation was given
to your investigator on January 29 and February 21 at meet-
ings in our Co-ordinator’s office.

In essence, our problem has involved the time required for
the establishment by the Government of the machinery for
trade negotiations with the United States. Within this context,
there was a need for consultation with Ministers and with a
number of Departments concerning the releasability of the

. requested documents. This process in now nearing completion.

No further explanation for the extensions was
ever given by the respondent Department. The
Commissioner reported to the complainants by
letter that her investigation had found no accept-
able evidence that would justify the need for an
extension and that she was recording the com-
plaints as well-founded. The letters, sent at the end
of April and beginning of May, also indicated that
the extension periods, justified or not, had now
expired and that there had therefore been a
deemed refusal to give access under subsection
10(3). The Commissioner advised the complai-
nants of their right to judicial review under the
Act and offered to bring an application on their
behalf. The complainants all consented to this
proposal, and the three applications under section
42 were filed on May 9, May 14 and May 26,
1986.

On May 21, 1986 the free trade negotiations
began in Ottawa. On the same day most of the
information sought by these requestors was

Afin d’étre en mesure d’évaluer le bien-fondé desdites proroga-
tions de délai, il nous faut des détails sur chaque cas: nombre
exact de documents en cause, mesures qui ont été prises depuis
la réception de la demande, date a laquelle ces mesures ont été
prises, autres mesures qui restent a prendre, consultations qui
ont été faites, date 4 laquelle elles ont été faites, consultations
qui sont envisagées et fagons dont le fonctionnement du Minis-
tére aurait €té entravé si ces documents avaient été communi-
qués plus tot.

Comme je I'indique dans ma lettre du 2 avril 1986, étant donné
que nous n’avons regu aucune justification relative auxdites
prorogations, je suis obligée de conclure qu’il n’en existe
aucune. Par conséquent, j'exige que vous me fournissiez les
détails susmentionnés au plus tard le 18 avril 1986.

La réponse finale du Ministére, datée du 18
avril 1986, se lisait en partie comme suit:

[TRADUCTION] 1l me semble que ce qui importe maintenant
est d’acheminer ces demandes aussit6t que possible et certaine-

ment avant ’expiration des délais. Malheureusement, malgré
tous nos efforts, le travail n’est pas encore terminé.

A mon avis, ceci est une indication que les prorogations de
délai de 120 jours pour le traitement de ces demandes étaient
réalistes. Lors des rencontres du 29 janvier et du 21 février au
bureau de notre coordonnateur, des explications détaillées ont
été fournies & votre enquéteur & ce sujet.

Essentiellement, il s’agissait d’'un probléme de temps pour
mettre sur pied I'appareil gouvernemental nécessaire pour les
négociations sur les échanges commerciaux avec les Etats-Unis.
C’est pourquoi, des consultations avec les ministres et avec un
certain nombre de ministéres sur 'opportunité de communiquer
les documents demandés étaient nécessaires. Ces consultations
sont presque terminées.

Le Ministére intimé n’a jamais fourni d’autres
raisons pour les prorogations de délai. Dans une
lettre adressée aux plaignants, le Commissaire a
indiqué qu’aucune preuve acceptable pouvant jus-
tifier une prorogation de délai n’avait été recueillie
au cours de son enquéte et que les plaintes étaient
inscrites comme étant bien fondées. Dans ses let-
tres, expédiées a la fin d’avril et au début de mai,
le Commissaire a également indiqué que les délais
prorogés, justifiés ou non, étaient maintenant expi-
rés et que, par conséquent, il y avait refus présumé
de communiquer les documents au sens du. para-
graphe 10(3). Le Commissaire a avisé les plai-
gnants de leur droit 4 une révision judiciaire en
vertu de la Loi et a offert de déposer une requéte
en leur nom. Tous ont accepté cette offre et les
trois demandes en vertu de l'article 42 ont été
déposées les 9, 14 et 26 mai 1986.

Le 21 mai 1986, les négociations sur le libre-
échange ont commencé 4 Ottawa. La plupart des
renseignements que ces requérants avaient cherché
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released. Further documents were disclosed on
May 29 and 30. Exemptions under the Act were
specifically claimed for any information the
Department continued to withhold.

The applications filed under section 42 of the
Act were for a review of the respondent’s “deemed
refusals”, pursuant to subsection 10(3), to disclose
the information requested. Subsections 10(3) and
42(1) read:

10. ...

(3) Where the head of a government institution fails to give
access to, a record requested under this Act or a part thereof
within the time limits set out in this Act, the head of the
institution shall, for the purposes of this Act, be deemed to have
refused to give access.

42. (1) The Information Commissioner may

(a) apply to the Court, within the time limits prescribed by
section 41, for a review of any refusal to disclose a record
requested under this Act or a part thereof in respect of which
an investigation has been carried out by the Information
Commissioner, if the Commissioner has the consent of the
person who requested access to the record; [Emphasis
added.]

By the wording of section 42, an application for
review must be based on a refusal to disclose. The
applicant submits that these requests were subject
to two deemed refusals. First, she claims that the
extensions invoked under subsection 9(1) were not
authorized by that section. If so, the head of the
institution was exceeding a time limit set out in the
Act and should be deemed to have refused to
disclose under subsection 10(3). The respondent
concedes, at paragraph 9 of its Memorandum of
Points of ‘Argument, that an unauthorized exten-
sion under subsection 9(1) can amount to a
deemed refusal:

9. With respect to the issue of the reasonableness of the
extension of time, or the issue of whether or not the criteria set
out in paragraphs 9(1)(a) or (&) of the Act are met, the
Respondent concedes that if an extension is unreasonable or if
the criteria for extension are not met, the extension is not
authorized by the Act, and there will be a deemed refusal.

a obtenir ont été rendus publics le méme jour.
D’autres documents ont été divulgués les 29 et 30
mai. Le Ministére a invoqué des exemptions pré-
vues par la Loi pour continuer a refuser de com-
muniquer toute autre information.

Les demandes déposées en vertu de I'article 42
de la Loi visaient une révision des refus présumés
de I'intimé, au sens du paragraphe 10(3), de com-
muniquer les renseignements demandés. Les para-
graphes 10(3) et 42(1) se lisent comme suit:

10. ...

(3) Le défaut de communication totale ou partielle d’un
document dans les délais prévus par la présente loi vaut déci-
sion de refus de communication.

42. (1) Le Commissaire 4 'information a qualité pour:

a) exercer lui-méme, & l'issue de son enquéte et dans les
délais prévus a Particle 41, le recours en révision pour refus
de communication totale ou partielle d’'un document, avec le
consentement de la personne qui avait demandé le document;

b) comparaitre devant la Cour au nom de la personne qui a
exercé un recours devant la Cour en vertu de Iarticle 41;

¢) comparaitre, avec ’autorisation de la Cour, comme partie
4 une instance engagée en vertu des articles 41 ou 44. [Clest
moi qui souligne.]

Selon la formulation de Iarticle 42, une
demande de révision doit étre fondée sur un refus
de communiquer. Le requérant soutient que ces
demandes ont fait 'objet de deux refus présumés.
Premiérement, il maintient que les prorogations de
délai dont s’est prévalu I'intimé n’étaient pas auto-
risées par le paragraphe 9(1). Le responsable de
linstitution a donc dépassé le délai prévu par la
Loi et il y a donc un refus présumé de communi-
quer en vertu du paragraphe 10(3). L’intimé con-
vient, au paragraphe 9 de son exposé des points
d’argument, qu’une prorogation de délai non auto-
risée par le paragraphe 9(1) peut constituer un
refus présumé:

[TRADUCTION] 9. En ce qui concerne le caractére raisonnable
de la prorogation de délai, ou la question de savoir si les critéres
énoncés aux alinéas 9(1)a) ou b) de la Loi sont satisfaits,
Pintimé concéde que, lorsqu’une prorogation de délai ne peut
pas étre qualifiée de raisonnable ou lorsque les critéres en

j question ne sont pas satisfaits, ladite prorogation n’est pas

autorisée par la Loi et, par conséquent, peut constituer un refus
présumé.
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Second, there was clearly a deemed refusal
when the extended deadlines were exceeded by the
Department. This is admitted by the respondent at
paragraph 8 of its Memorandum of Points of
Argument:

8. With respect to item (i), it has been conceded that there was
unquestionably a deemed refusal in each case when the
Respondent failed to reply to the request within the extended
time period.

Given these concessions, the applicant asks me
to review the taking of the extensions under section
42, It is argued that unless the Court has this
power, the extension power will be invoked repeat-
edly by departments seeking to delay disclosure of
information until after a critical date. Such a
proceeding would frustrate the right to timely
disclosure. In addition, according to the applicant,
it should make no difference to the Court’s power
of review that the requested documents have
already been released in this case. If the subse-
quent release of requested documents is permitted
to cure an unjustified extension or delay, no
remedy will remain for requestors who are denied
access until the passage of time has rendered
worthless the information sought. Finally, the
Information Commissioner urges that the Court’s
powers under section 49 are quite broad enough to
encompass the relief she seeks.

The respondent asks me to dismiss the section
42 applications for three basic reasons:

1) The Court has no jurisdiction to review the
taking of an extension under subsection 9(1) as the
only remedy provided in the Act for a requestor
who objects to an extension is to complain to the
Information Commissioner. That Officer has suffi-
cient powers to properly address such a complaint
and to bring any abuses of the extension power to
the attention of Parliament. There is no need to
impute to the legislators an intention that the
Court also be empowered to review a decision
under section 9. Such a review is not mandated by
the plain meaning of the statute.

2) Since the material requested has already been
released, there is no longer any refusal to disclose.

Deuxiémement, le refus présumé était clair lors-
que les délais prorogés ont expiré. L’intimé I’a
admis au paragraphe 8 de son exposé des points
d’argument:

[TRADUCTION] 8. En ce qui touche le point (i), il a été admis
qu’il y a définitivement eu refus présumé dans chaque cas,
étant donné que l'intimé n’a pas répondu i la demande a
Pintérieur du déiai prorogé.

- Compte tenu de cet aveu, le requérant me
demande d’examiner le bien-fondé des proroga-
tions de délai en vertu de I'article 42. 1l soutient
que, 4 moins que la Cour ne soit autorisée i le
faire, les ministéres utiliseront constamment ce
pouvoir de prorogation pour retarder la communi-
cation d’informations au-dela d’une date critique.
Pareille procédure aurait pour effet de rendre inef-
ficace le droit d’'une personne i une communica-
tion opportune. En outre, selon le requérant, le fait
que, en I’espéce, les documents demandés ont déja
été rendus publics ne devrait pas modifier le pou-
voir de révision de la Cour. Si 'on estime que le
fait d’avoir par la suite rendu publics les docu-
ments demandés constitue un redressement suffi-
sant, le requérant qui se voit refuser une communi-
cation jusqu’d ce que le seul passage du temps
rende celle-ci inutile n’a plus alors aucun recours.
Finalement, le Commissaire 4 I'information sou-
tient que le pouvoir que confére d la Cour Particle
49 est suffisamment étendu pour englober le
redressement qu’elle recherche.

L’intimé m’incite A rejeter les demandes présen-
tées en vertu de l'article 42 pour trois raisons
fondamentales:

1) La Cour n’a pas compétence pour réviser une
prorogation de délai en vertu du paragraphe 9(1),
étant donné que le seul recours que la Loi prévoit
pour le requérant qui s’oppose i une prorogation
de délai est celui de se plaindre au Commissaire 4
Pinformation. Celui-ci a suffisamment d’autorité
pour régler une plainte et porter & I'attention du
Parlement tout abus du pouvoir de prolonger un

i délai. Il n’est pas nécessaire d’imputer au législa-

teur I'intention de conférer également 4 la Cour un
pouvoir de révision d’une décision prise en vertu de
Particle 9. Une telle révision n’est pas exigée par
les termes mémes de la Loi.

2) Etant donné que les documents demandés ont
déja été rendus publics, le refus de communiquer
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Therefore, the Court has no jurisdiction whatever
in this case as the power to review is dependent on
a subsisting refusal.

3) If the Court does have jurisdiction to hear
these applications, the relief claimed is unavail-
able. The powers under the Act do not extend to
the granting of a declaration, which is the only
remedy left to the applicant. Even if they do, no
useful purpose could be served by granting such an
order in this case.

The respondent’s first contention appears to
founder on its own admission that an unauthorized
extension may amount to a deemed refusal. If a
refusal to disclose is a prerequisite for this Court
to exercise its jurisdiction under section 42 of the
Act, then the Court is required, as part of deter-
mining the extent of its own jurisdiction, to decide
whether there has been a refusal in each case.
Where the application is based on an allegedly
unauthorized extension under section 9, that
enquiry consists of determining whether the exten-
sion was properly taken or whether it amounts to a
deemed refusal. To perform that task, it is inesca-
pable that the Court must be able to review the
extension itself and the reasons given therefor.

On the basis of the evidence already contained
in the record, much of which is quoted above, it is
at least arguable that the extensions in this case
constituted deemed refusals. It is therefore
arguable that this Court has jurisdiction to review
the decision to take the extensions under section
42. No more determinative finding on this point is
needed in order to dispose of the motions to dis-
miss. A full exploration of extensions and their
reasons must wait until the applications for review
are heard.

The respondent’s second and major argument is
that, because the material requested has been dis-
closed, the Court no longer has jurisdiction to
review either form of deemed refusal, as there is
no longer any refusal to review. It is submitted
that disclosure cures any previous refusals and
removes the Court’s jurisdiction under sections 42
and 49. Section 49 reads:

n’existe plus. Par conséquent, la Cour n’a plus
compétence sur ’affaire, car son pouvoir de révi-
sion repose sur un refus qui existe toujours.

3) Si la Cour a compétence pour entendre lesdites
demandes, le redressement demandé ne peut étre
accordé. Les pouvoirs conférés par la Loi ne com-
prennent pas le jugement déclaratoire, qui serait le
seul redressement encore disponible pour le requé-
rant. Méme si ¢’était le cas, une telle ordonnance
ne servirait aucune fin utile en I’espéce.

La premiére prétention de I’intimé semble con-
tredire son propre aveu voulant qu’une prorogation
de délai non autorisée peut constituer un refus
présumé. Si le refus de communiquer est une
condition préalable a I’exercice de la compétence
de cette Cour en vertu de ’article 42 de la Loi, elle
doit donc, pour établir la portée de sa propre
compétence, déterminer dans chaque cas s’il y a eu
ou non refus. Lorsque la demande vise une proro-
gation de délai supposément non autorisée par
larticle 9, cette enquéte consiste a établir si la
prorogation était justifiée ou si elle pourrait consti-
tuer un refus présumé. Pour ce faire, la Cour doit
nécessairement pouvoir examiner la prorogation
elle-méme, ainsi que les raisons invoquées a son
appui.

D’aprés la preuve déjd au dossier, dont une
bonne partie a été citée ci-dessus, on peut au moins
soutenir que les prorogations en cause constituent
des refus présumes. Par conséquent, on peut aussi
soutenir que l’article 42 confére a cette Cour com-
pétence pour réviser la décision de I'intimé d’invo-
quer lesdites prorogations de délai. Pour statuer
sur les présentes requétes, il n’est pas nécessaire de
faire d’autres constatations sur ce point. Avant
d’examiner a fond les prorogations de délai et leurs
raisons, il faut attendre que les demandes de révi-
sion aient été entendues.

La deuxiéme prétention, qui constitue I’argu-

. ment principal de 'intimé, est que, du fait que les

documents demandés ont été divulgués, la Cour
n’a plus compétence pour réviser 'un ou Pautre
type de refus présumés, puisqu’il n’y a plus de
refus & réviser. Il soutient que la communication

. est le redressement de tout refus antérieur et elle

enléve a la Cour la compétence que lui conférent
les articles 42 et 49. L’article 49 se lit comme suit:
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49, Where the head of a government institution refuses to
disclose a record requested under this Act or a part thereof on
the basis of a provision of this Act not referred to in section 50,
the Court shall, if it determines that the head of the institution
is not authorized to refuse to disclose the record or part thereof,
order the head of the institution to disclose the record or part
thereof, subject to such conditions as the Court deems appro-
priate, to the person who requested access to the record, or shall
make such other order as the Court deems appropriate.

49. La Cour, dans les cas oil elle conclut au bon droit de la
personne qui a exercé un recours en révision d’une décision de
refus de communication totale ou partielle d’'un document
fondée sur des dispositions de la présente Loi autres que celles
mentionnées 4 I'article 50, ordonne, aux conditions qu’elle juge
indiquées, au responsable de I'institution fédérale dont reléve le
document en litige d’en donner & cette personne communication
totale ou partielle; la Cour rend une autre ordonnance si elle
I'estime indiqué. [C’est moi qui souligne.]

[Emphasis added.]

The respondent submits that since the words
“refuses” and “is not authorized to refuse” are
used in section 49 in the present tense, the Court’s
jurisdiction to review is dependent on an outstand-
ing refusal to disclose.

I do not draw any such implication from the use
of these words. I would agree that there has to
have been a refusal of some kind for the Court’s
jurisdiction to arise (including, of course, a
deemed refusal). However, I do not believe that
jurisdiction is lost by the release of the records
requested. The Court’s powers as described in
section 49 are not limited to granting an order to
disclose. They expressly include the making of
“such other order as the Court deems appropri-
ate”. If the interpretation proposed by the
respondent were the correct one, it is hard to
imagine cases where any other order would be
necessary. There would always be an existing
refusal and the relief sought would always be
disclosure. It appears to me that Parliament has
contemplated that in a statute which establishes a
right to information there will be occasions on
which mere physical delivery of documents will not
cure an infringement of that right. By operation of
subsection 10(3) and sections 42 and 49 the legis-
lators have ensured that cases of delayed access
may also, in some circumstances, be reviewed by
the Court. I do not find that release of the docu-
ments has removed the Court’s jurisdiction to
entertain these applications.

Finally, the respondent submits that, generally
speaking, a Court will refuse to entertain an
application for declaratory relief when the matter
has become academic, unless the declaration
would serve a useful purpose by giving practical
guidance to the parties in respect of future rela-
tions, or situations which might subsequently arise.

L’intimé soutient que, puisque I’article 49, dans sa
version anglaise, emploie «wrefuses» (refus) et «is
not authorized to refuse» au temps présent, la
Cour a compétence pour réviser en autant que le
refus de communiquer existe toujours.

Je ne tire aucune conclusion de ce genre de
l'utilisation de ces mots. Je conviens qu’il doit y
avoir eu un refus de quelque sorte pour que la
Cour ait la compétence nécessaire (y compris, bien
stir, un refus présumé). Cependant, je ne crois pas
que la Cour perde sa compétence du fait que les
documents demandés ont été rendus publics. Les
pouvoirs conférés a la Cour par I'article 49 ne se
limitent pas & la délivrance d’une ordonnance de
communication. Ils comprennent expressément
celui de rendre «une autre ordonnance si elle I’es-
time indiqué». Si Dinterprétation que préconise
I'intimé était juste, il serait difficile d’imaginer des
cas ou une autre ordonnance serait nécessaire. Il y
aurait toujours un refus qui existe encore, et la
communication serait toujours le redressement
recherché. Selon moi, en adoptant une loi établis-
sant un droit d’accés a 'information, le 1égislateur
a envisagé des occasions ou la simple communica-
tion physique de documents ne constituerait pas un
redressement suffisant suite 4 une violation de ce
droit. Par le truchement du paragraphe 10(3) et
des articles 42 et 49, le législateur s’est assuré de
conférer 4 la Cour la compétence pour réviser
également les cas de retards injustifiés & communi-
quer des documents dans certaines circonstances.
Je ne puis constater que la divulgation des docu-
ments en cause enléve 4 la Cour la compétence
pour examiner ces demandes.

Finalement, P'intimé soutient que, de fagon
générale, la Cour refusera d’examiner une
demande de jugement déclaratoire lorsque la ques-
tion visée est devenue théorique, 4 moins que le

: jugement déclaratoire ne soit utile en tant que

directive pratique aux parties pour leurs relations
futures, ou dans des situations qui sont susceptibles
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It cites in support of this position the case of
Canadian Union of Postal Workers v. Brown,
Treasury Board and Public Service Staff Rela-
tions Board (1981), 36 N.R. 583 (F.C.A.). In that
case certain questions concerning the powers of the
PSSRB, which arose out of a postal strike, had been
resolved by subsequent legislation settling the
strike. Nevertheless, the Federal Court of Appeal
decided [at page 586] that the action for a decla-
ration should proceed because, despite its
“theoretical” nature, it was

... an important matter capable of affecting the future rela-
tions of the parties, and one which probably could only be
decided by the court in the context of proceedings lacking any
immediate practical significance.

Those words seem to me to exactly describe this
case. By the terms of the Access to Information
Act there is an on-going relationship between the
Information Commissioner and every government
institution. That is evidenced by the presence in
most departments of an Access to Information
Co-ordinator whose job is to facilitate requests for
information to that department and to handle
inquiries from the Commissioner’s office. The two
parties to this application have therefore a real
interest in obtaining guidelines to assist their
future relations. Any taking of an extension may
be the subject of a complaint to the Commissioner
and a subsequent investigation. A declaration as to
the requirements for an authorized extension
would assist both parties in determining their
proper course under the Act.

Indeed, this question is more likely to arise in
situations where the order sought will lack any
more practical consequence. The concern here is
with delay, not with an outright refusal to release
information. It is not disputed that in some cases
access delayed is access denied, particularly where
information has a timely significance which will be
lost after a certain date. If “practical conse-
quence” in this context is deemed to mean the
ability of the Court to order release of documents
currently withheld, then it is true that this question
will rarely arise in proceedings leading to that
relief. The most common conditions for a com-
plaint of this kind is where an extension has been

de se produire dans I’avenir. A I'appui de cette
prétention, il cite 'arrét Syndicat des postiers du
Canada c. Brown, Conseil du Trésor et Commis-
sion des relations de travail dans la Fonction
publiqgue (1981), 36 N.R. 583 (C.A.F.). Dans
cette décision, certaines questions concernant les
pouvoirs de la CRTFP, qui avaient fait surface a
loccasion d’une gréve des postiers, avaient été
résolues par une loi mettant fin & la gréve. Néan-
moins, la Cour d’appel fédérale a statué€ [a la page
586] que I'action visant un jugement déclaratoire
devait étre instruite malgré sa nature «théorique»,
en déclarant qu’il s’agissait:

... d’une question importante susceptible de modifier les rela-
tions futures des parties, et qui pourrait probablement n’étre

décidée que par une cour dans le cadre de procédures sans
intérét pratique immédiat.

Ces mots me semblent décrire exactement le cas
qui nous intéresse. Les termes de la Loi sur l'acces
a linformation sous-entendent une relation conti-
nue entre le Commissaire a Iinformation et
chaque institution fédérale. La présence d’un coor-
donnateur de ’accés a4 'information dans presque
tous les ministéres, dont la fonction consiste a
faciliter les demandes d’information adressées a
son ministére et & s’occuper des demandes de
renseignements du Commissaire 4 I'information,
en est la preuve. Par conséquent, les deux parties a
la présente demande ont tout intérét i obtenir des
directives pour les aider dans leurs futures rela-
tions. Toute prorogation de délai peut faire ’objet
d’une plainte auprés du Commissaire et d’une
enquéte subséquente. Un jugement déclaratoire
énongant les critéres relatifs a une prorogation de
délai justifiée aiderait les deux parties 4 établir

leurs devoirs en vertu de la loi.

En fait, c’est une question qui est plus suscepti-
ble de se présenter dans des situations ot 1’ordon-
nance recherchée n’a plus de conséquences prati-
ques. En l’espéce, il s’agit du retard, et non pas
d’un refus catégorique de communiquer des infor-
mations. Tous conviennent qu’il y a des cas ou le

. retard 4 communiquer équivaut a4 un refus de

communiquer, particuliérement lorsque la commu-
nication de l’information recherchée devient inop-
portune aprés une certaine date. Si dans ce con-
texte on estime que «conséquences pratiques»

. s’entend du pouvoir de la Cour d’ordonner la

communication de documents qui ont fait I’objet
d’un refus, il est alors vrai que cette question se
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taken so that release may lawfully be postponed
until after the crucial date. In such circumstances,
by the time the matter comes on for hearing before
the Court, the documents will almost always have
been released.

In the result, therefore, while the order which
results from these applications may very well be
declaratory in nature, I am not prepared to find, at
this preliminary stage, that the language of
sections 42 and 49 excludes that possibility.
Indeed, the final words of section 49 are quite
broad enough to embrace this sort of order and 1
find nothing in the statute to support the contrary
intention. Upon the particular facts of this case,
such an order may be entirely appropriate.

I turn now to deal with the applicant’s prelim-
inary applications. Having found that the review
process under section 49 should proceed, and is
broad enough to encompass the order sought, it
would be inappropriate for me to order the trial of
an issue. | am aware that the notices of motion list,
in addition, a number of alternative forms of relief.
These include requiring the respondent to file a
statement of defence, ordering the respondent to
produce witnesses for cross-examination, and
“such other order as may be just to require the
respondent to disclose its reasons for invoking and
its use of the 120-day extension of time to
respond”. The Information Commissioner clearly
desires a Court order forcing the Department to
particularize its reasons for taking the extensions.
I am not prepared to make such an order. The
Information Commissioner has no need of the
Court’s assistance in order to establish the reasons
behind the decision to extend time limits in this
case. That is her job, mandated by statute, and she
has been given ample means to carry it out.

The respondent, in turn, is free to decide wheth-
er and to what extent he wishes to counter the

présentera rarement dans une instance menant a
ce redressement. La possibilité pour une institution
fédérale d’invoquer une prorogation de délai pour
s’abstenir légalement de communiquer des infor-
mations avant une date cruciale est le motif le plus
susceptible d’entrainer une plainte de ce genre.
Dans de telles circonstances, lorsque la Cour est

préte a entendre ['affaire, les documents auront
presque toujours été rendus publics.

Par conséquent, bien que I'ordonnance visant ces
demandes pourrait bien étre de nature déclara-
toire, je ne saurais conclure, 4 ce stade prélimi-
naire, que la formulation des articles 42 et 49
exclut cette possibilité. En fait, les derniers mots
de P'article 49 ont une portée suffisamment large
pour englober ce genre d’ordonnance, et je ne vois
rien dans la Loi & Pappui d’une intention contraire.
Compte tenu des faits en Pespéce, une telle ordon-
nance peut étre tout a fait appropriée.

Je passe maintenant 4 I'examen des demandes
préliminaires du requérant. Etant donné que j’ai
conclu que larticle 49 confére a cette Cour la
compétence pour réviser la présente affaire, et que
cette compétence est suffisamment étendue pour
permettre a4 la Cour de rendre I'ordonnance
recherchée, il ne conviendrait pas que jordonne
Pexamen d’un point litigieux. Je sais que dans les
avis de requétes on énumére d’autres genres de
redressements, par exemple: exiger que lintimé
dépose une défense, ordonner a P'intimé de faire
comparaitre des témoins pour qu’ils soient contre-
interrogés et [TRADUCTION] «toute autre ordon-
nance appropriée enjoignant a I'intimé d’exposer
les raisons pour lesquelles il a invoqué une proro-
gation de délai de 120 jours, et comment il a utilisé
ce délai pour répondre & la demande». 11 est évi-
dent que le Commissaire 4 l'information désire
obtenir une ordonnance obligeant le Ministére &
préciser les raisons pour lesquelles il a invoqué des
prorogations de délai. Je n’ai pas l'intention de
rendre une telle ordonnance. Le Commissaire a
linformation n’a pas besoin de 1’aide de la Cour

i pour obtenir les raisons qui sous-tendent la déci-

sion d’invoquer des prorogations de délai en I’es-
péce. La Loi 'autorise a le faire et elle Iui donne
amplement de moyens pour s’acquitter de ce

devoir.

L’intimé, en retour, est libre de décider s’il
conteste ou non la preuve du requérant et dans
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applicant’s evidence—always given the risk that,
unless challenged, the applicant’s case will suc-
ceed. The applicant argues that the Court cannot
undertake a proper review of the deemed refusals
without all the available evidence as to why the
extensions were taken. I do not find it necessary
for a review under section 42 to deprive the
respondent of the right to make his case as he sees
fit. The normal powers and procedures provided by
the Access to Information Act are quite sufficient
for the proper conduct of a review of these
matters.

That said, however, I will repeat what I men-
tioned in my oral reasons: it would greatly assist
the resolution of this matter on the merits if more
complete reasons for the extensions were provided.
As a result, while I am not prepared to grant the
applicant’s preliminary motions, I would urge
respondent’s counsel to seriously consider filing
further affidavit evidence.

For the above reasons, an order will go dismiss-
ing both sets of preliminary applications. Hearing
of the original applications for a review under
section 42 may proceed in the usual manner. Costs
in the cause.

quelle mesure il le fera—toujours en tenant
compte du fait que, s’il s’abstient de le faire, le
requérant gagnera sa cause. Ce dernier soutient
que la Cour ne peut pas faire une révision adé-
quate des refus présumés sans connaitre les raisons
pour lesquelles I'intimé a invoqué une prorogation
de délai. Pour effectuer une révision en vertu de
l’article 42, je ne vois pas qu’il soit nécessaire de
priver l'intimé de son droit de présenter sa cause
de la fagon qu’il estime appropriée. Les procédures
et pouvoirs ordinaires prévus dans la Loi sur I'ac-
cés a linformation sont suffisants pour que ’on
puisse effectuer une révision adéquate de ces
questions.

Cela dit, je réitére ce que j’ai déja mentionné
dans mes motifs rendus verbalement: il serait
beaucoup plus facile de trancher la présente
affaire sur le fond si Pintimé pouvait fournir des
raisons plus précises pour les prorogations de délai.
Par conséquent, bien que je ne sois pas disposé &
accueillir les requétes préliminaires du requérant,
J’incite ’avocat de I'intimé i considérer sérieuse-
ment la possibilité de déposer des preuves addition-
nelles par affidavit.

Pour les motifs susmentionnés, les deux groupes
de requétes préliminaires sont rejetés. Les deman-
des originales de révision en vertu de I'article 42
peuvent étre acheminées de la fagon normale. Les
frais suivront I'issue de la cause.
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Charter s. 8 infringed — Trial Judge declaring Penitentiary
Service Regulations, s. 41(2)(c), (permitting strip searches of
any inmate by any member of Service} inoperative in so far as
authorizes strip searching in general — S. 41(2)(c} inoperative
in so far as authorizes strip searches of male inmates in
presence of female guard in non-emergency situation, as con-
trary to Charter, s. 8 — Commissioner’s Directive, s. 14 not
reasonable limit prescribed by law — S. 41(2)(c} not reason-
able standing alone as fails to specify criteria for searching
inmates — Additional controls required in legislation but
peculiarities of prison life rendering difficult definition of
emergency situations.

Constitutional law — Charter of Rights — Criminal process
— Search or seizure — Penitentiary Service Regulations, s.
41(2)(c}, permitting any member of Service to search any
inmate inconsistent with Charter, s. 8 to extent authorizing
strip searching male inmates in presence of female guard in
non-emergency situations — Commissioner’s Directive, s. 14
not qualifying s. 41(2)(c) as not law — S. 41(2)(c) not reason-
able as fails to specify criteria for control of searches —
Controls in Regulations desirable but peculiarities of prison
life presenting difficulties in developing precise, yet flexible,
definition of emergency situation.

Constitutional law — Charter of Rights — Limitation
clause — Penitentiary Service Regulations, s. 41(2)(c) permit-
ting search of any inmate by any member of Service when
considered reasonable — Commissioner’s Directive, s. 14
limiting strip searches of male inmates by female guards to
urgent circumstances not reasonable limit prescribed “by law”
within Charter, s. | — Martineau et al. v. Matsqui Institution
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Pénitenciers — La fouille & nu pratiquée aux fins de décou-
vrir de la contrebande sur la personne d'un détenu a eu pour
témoin un gardien de sexe féminin — Ce détenu a sollicité un
Jugement déclaratoire portant que les droits que lui reconnait
l'art. 8 de la Charte ont été violés — Le juge de premiére
instance a déclaré que lart. 41(2)c) du Réglement sur le
service des pénitenciers (qui autorise la fouille & nu de tout
détenu par tout membre du service) est inopérant dans la
mesure oit il autorise les fouilles & nu de facon générale —
Lart. 41(2)c) est inopérant parce que contraire a l'art. 8 de la
Charte dans la mesure oit il autorise les fouilles & nu de
détenus de sexe masculin en présence de gardiens de sexe
féminin — L'art. 14 de la Directive du Commissaire ne
constitue pas une limite raisonnable prescrite par une régle de
droit — L'art. 41(2)c) n’est pas raisonnable lorsque considéré
isolément puisqu’il omet de préciser les criteres applicables
aux fouilles de détenus — Les dispositions législatives visées
devraient prévoir des moyens de contréle additionnels mais les
particularités de la vie en prison rendent difficile la définition
des situations d'urgence.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Procédures
criminelles et pénales — Fouilles, perquisitions ou saisies —
L'art. 41(2)c) du Reglement sur le service des pénitenciers, qui
autorise tout membre du service a fouiller tout détenu, est
incompatible avec I'art. 8 de la Charte dans la mesure o il
autorise la fouille a nu des détenus du sexe masculin en

.présence de gardiens de sexe féminin dans des situations autres

que des situations d'urgence — L’art. 14 de la Directive du
Commissaire ne peut assortir I'art. 41(2)c) d’une réserve puis-
que l'art. 14 ne constitue pas une regle de droit Lart.
41(2)c) n’est pas raisonnable puisque qu’il omet de préciser des
criteres de contrdle des fouilles ou perquisitions — 1l est
souhaitable que des moyens de contréle soient prévus dans le
Reglement, mais les particularités de la vie en prison rendent
difficile I'élaboration d'une définition & la fois précise et
souple de la situation d’urgence.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Clause limita-

tive — L'art. 41(2)c} du Reglement sur le service des péniten-
ciers autorise la fouille de tout détenu par tout membre du

service lorsqu’une telle mesure est considérée raisonnable — .

L’art. 14 de la Directive du Commissaire limitant les fouilles &
nu de détenus de sexe masculin par des gardiens de sexe
SJéminin aux circonstances d'urgence ne constitue pas une
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Inmate Disciplinary Board, wherein Commissioner’s Directive
held not law, binding though Penitentiary Act, s. 29(3) author-
izing Commissioner to issue such directives — Directives not
required to go through legislative process — Not intended to
carry serious legal import of Regulations — S. 41(2)(c) not
“reasonable” as failed to set down specific criteria for search-
ing inmates — Additional controls in Regulations desirable.

Practice — Pleadings — Convict strip searched in presence
of female guard — Seeking declaration s. 8 Charter rights
violated — Judge declaring Regulations permitting strip
searches of any inmate by any member of Service inoperative
— Judge exceeding issue defined in pleadings — Purpose of
pleadings to define issues, give notice of case to be met —
Appellant unaware Charter s. 8 relied on for general attack on
validity of Regulations — Neither adducing evidence nor
presenting argument — Pleadings put in issue only validity of
provisions authorizing strip searches of male convicts in pres-
ence of female guards — Judgment varied accordingly.

This was an appeal from a trial judgment declaring para-
graph 41(2)(c) of the Penitentiary Service Regulations inoper-
ative. That paragraph provided that any member of the Peni-
tentiary Service may search any inmate where such action is
considered reasonable to detect the presence of contraband or
to maintain the good order of an institution. Paragraph 14 of
the Commissioner’s Directive provided that a male inmate may
be searched by a female member in urgent circumstances. In
the case at bar, the facts were that as the respondent, an inmate
at the Joyceville Institution, was leaving the visiting area, he
and another convict were each strip searched by a male guard,
while a female guard served as a witness. The Trial Judge held
that paragraph 41(2)(c) of the Regulations was inoperative as
inconsistent with Charter, section 8, in so far as it authorized
any strip searching of penitentiary inmates. The appellant
argued that (1) the Trial Judge erred in that the issue raised by
the pleadings was limited to the strip search of a male inmate
by or in the presence of a female guard. The judgment was
therefore rendered on an issue which the appellant had no
opportunity of meeting by other evidence or argument; (2) the
Trial Judge erred in concluding that paragraph 41(2)(c) of the
Regulations and paragraph 14 of the Commissioner’s Directive
were inconsistent with section 8 of the Charter to the extent
that, together, they purported to authorize the strip searching
of a male inmate by or in the presence of a female guard in
emergency situations; (3) the Trial Judge erred in concluding
that the Commissioner’s Directive did not have the force of law,
and that it did not qualify the general search power in para-
graph 41(2)(c) of the Regulations. The appellant argued that
paragraph 14 of the Commissioner’s Directive represented a
reasonable limit prescribed by law within section 1 of the
Charter. It was argued that Martineau et al. v. Matsqui

f

limite raisonnable prescrite «par une régle de droit» au sens de
lart. 1 de la Charte — Aux termes de l'arrét Martineau et
autre c¢. Comité de discipline des détenus de I'Institution de
Matsqui, qui lie le tribunal, les Directives du Commissaire ne
constituent pas des regles de droits méme si l'art. 29(3)
autorise le Commissaire & énoncer des directives — L'adoption
des directives n’'a pas & se faire au moyen d’'un processus
législatif — Celles-ci ne sont pas destinées a avoir I'impor-
tance juridique des réglements — L'art. 41(2)c} n'était pas
«raisonnable» puisqu’il omettait d’énoncer des criteres précis a
Iégard des fouilles de détenus — Il est souhaitable que des
contréles additionnels soient prévus au Reglement.

Pratique — Plaidoiries — Un détenu a été fouillé a nu en
présence d'un gardien de sexe féminin — Il a demandé le
prononcé d’un jugement déclaratoire portant que les droits que
lui confere l'art. 8 de la Charte avaient été violés — Le juge a
déclaré que les dispositions du Réglement autorisant les fouil-
les & nu d’un détenu par un membre du service étaient inopé-
rantes — Ce juge a statué au-dela de la question définie dans
les actes de procédure — Les actes de procédure ont pour but
de définir les questions débattues et d’aviser la partie adverse
de I'argumentation a laquelle elle aura a faire face — L'appe-
lant ne savait pas que I'art. 8 de la Charte était invoqué i
Uappui d’une contestation générale de la validité du Reglement
— Il n’a présenté aucun élément de preuve et aucune argu-
mentation a cet égard — Les actes de procédure ne contes-
taient que la validité des dispositions autorisant la fouille & nu
de détenus de sexe masculin en présence de gardiens de sexe
[féminin — Jugement modifié en conséquence.’

Appel est interjeté d’'un jugement de la Division de premiére
instance déclarant inopérant 1'alinéa 41(2)c) du Réglement sur
le service des pénitenciers. Cet alinéa prévoit qu’un membre du
service des pénitenciers peut fouiller un détenu lorsqu’un
membre considére une telle mesure raisonnable et nécessaire
pour déceler la présence de contrebande ou pour assurer le bon
ordre au sein d’une institution. Le paragraphe 14 de la Direc-
tive du Commissaire prévoit qu'un détenu de sexe masculin
peut étre fouillé par un membre de sexe féminin dans les cas
d’urgence. Les faits de ’espéce sont les suivants: comme I'in-
timé, un détenu de I’établissement de Joyceville, quittait 'aire
des visites, lui-méme et un autre détenu ont été soumis 4 une
fouille 4 nu qui, effectuée par un gardien de sexe masculin, a eu
pour témoin un gardien de sexe féminin. Le juge de premiére
instance a conclu que I'alinéa 41(2)c) du Réglement était
inopérant parce qu’incompatible avec I’article 8 de la Charte,
dans la mesure ol il autorisait de fagon générale la fouille 4 nu
des détenus de pénitenciers. L’appelant a soutenu que (1) le
juge de premiére instance s’est trompé en ce que, devant des
plaidoiries soulevant une question litigieuse qui se limitait 4 la
fouille & nu d’un détenu de sexe masculin par un gardien de
sexe féminin ou en présence de celui-ci, il a rendu un jugement
portant sur une question au sujet de laquelle 'appelant n’avait
pas eu la chance de présenter d’autres éléments de preuve ou
arguments; (2) le juge de premiére instance s’est trompé en
concluant que ’alinéa 41(2)c) du Réglement et le paragraphe
14 de la Directive du Commissaire sont incompatibles avec
article 8 de la Charte dans la mesure ol ces dispositions,
interprétées ensemble, visent & autoriser une fouille & nu d’un
détenu de sexe masculin par un gardien de sexe féminin ou en
présence de ce gardien dans les cas d’urgence; (3) le juge de
premitre instance a commis une erreur en concluant que la
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Institution Inmate Disciplinary Board did not apply because it
dealt with whether a decision was one required “by law” to be
made on a judicial or quasi-judicial basis within section 28 of
the Federal Court Act. Furthermore, it was urged that the limit
in paragraph 14 was “prescribed by law” because subsection
29(3) of the Penitentiary Act specifically authorized the Com-
missioner to make rules, known as directives, for the good
government of penitentiaries; (4) the Trial Judge erred in
concluding that paragraph 14 was not a “reasonable” limit
prescribed by law within section 1 of the Charter.

Held, the appeal should be allowed in part.

The issue raised in the pleadings was that the presence of a
female guard deried the plaintiff (respondent) a right to be
secure against unreasonable search and seizure guaranteed by
the Charter, section 8 and that accordingly paragraph 41(2)(c)
of the Regulations and paragraph 14 of the Commissioner’s
Directive, being inconsistent with the right so guaranteed, are,
to the extent of the inconsistency, of no force and effect. The
prayer for relief must be read as referring to the material facts,
or the strip search that occurred, not to strip searches in
general. Pleadings intended to define the issues and to give
notice of the case to be met. The appellant was clearly prejud-
iced by the pleadings which did not put the strip searching of
inmates in general in issue. The possible application of Charter,
section 8 could only be addressed in the context of the plead-
ings which only put in issue the validity of those paragraphs to
the extent that they authorized strip searching of male inmates
in the presence of a female guard.

As to the second issue, the Trial Judge was forced to examine
paragraph 41(2)(c) of the Regulations from a reasonability
standpoint alone, because he had found that paragraph 14 of
the Commissioner’s Directive could not qualify paragraph
41(2)(c) because the former was not “law”.

Thus, regarding the third issue, the Trial Judge correctly
followed the Matsqui case, wherein it was held that a Commis-
sioner’s Directive was not law, even though the Directive’s
adoption was provided for in the statute. The Directive came
into being without going through any legislative process, and
may be altered or varied without such process. Directives are
mere “directions as to the manner . . . duties” are to be carried
out. From the language used to authorize their adoption, when
compared with the regulation-making power in subsection
29(1) of the Act, it is apparent that directives were not
intended to carry anything like the serious legal import of the
Regulations.

Directive du Commissaire n’a pas force de loi et, en consé-
quence, n’assortit pas de réserves le pouvoir général sur les
fouilles visé & I'alinéa 41(2)c) du Reéglement. L’appelant a
soutenu que le paragraphe 14 de la Directive du Commissaire
constituait une limite raisonnable prescrite par une régle de
droit au sens de I'article 1 de la Charte. Il a été soutenu que
I'arrét Martineau et autre c. Comité de discipline des détenus
de Ulnstitution de Matsqui ne s’applique pas 4 I’espéce parce
qu’il traitait de la question de savoir si une décision était de
celles qui sont «légalement» soumises & un processus judiciaire
ou quasi judiciaire au sens de I'article 28 de la Loi sur la Cour

b fédérale. De plus, il a été prétendu que la limite prévue au

paragraphe 14 est «prescrite par une régle de droits» par le fait
que le paragraphe 29(3) de la Loi sur les pénitenciers autorisait
expressément le Commissaire 4 établir des régles, connues sous
le nom de Directives du Commissaire, concernant la direction
judicieuse des pénitenciers; 4) le juge de premiére instance s’est
trompé en concluant que le paragraphe 14 ne constitue pas une
limite «raisonnable» prescrite par une régle de droit au sens de
Particle 1 de la Charte.

Arrét. ’appel devrait étre accueilli en partie.

La question soulevée dans les plaidoiries portait que la
présence d’un gardien de sexe féminin avait privé le demandeur
(P'intimé) du droit d’étre protégé contre les fouilles, les perqui-
sitions et les saisies abusives que lui garantissait 1’article 8 de la
Charte et que, en conséquence, I'alinéa 41(2)c) du Réglement
et le paragraphe 14 de la Directive du Commissaire, étant
incompatibles avec le droit ainsi garanti, étaient inopérants
dans la mesure de cette incompatibilité. La demande de redres-
sement doit s’interpréter comme renvoyant aux faits pertinents,

u 4 la fouille 4 nu qui a effectivement été pratiquée, plutdt
qu'aux fouilles & nu en général. Les actes de procédure sont
destinés & définir les questions débattues et 4 aviser la partie
adverse de I'argumentation 4 laquelle elle aura A faire face. Les
actes de procédure ont causé un préjudice évident i 'appelant
en ne soulevant pas la question des fouilles 4 nu de détenus en
général. L’applicabilité de Particle 8 de la Charte ne pouvait
étre discutée que dans le contexte des actes de procédure
produits en I'espéce et ceux-ci ne contestaient la validité de ces
paragraphes que dans la mesure ol ils autorisaient la fouille 4
nu des détenus de sexe masculin en présence d’un gardien de
sexe féminin.

En ce qui a trait 4 la seconde question, le juge de premiére
instance était obligé d’examiner I’alinéa 41(2)c) du Réglement
en ne considérant que la question de son caractére raisonnable,
puisqu’il avait conclu que le paragraphe 14 de la Directive du
Commissaire, ne constituant pas une «régle de dront», ne pou-
vait assortir de réserves ’alinéa 41(2)c). . .

En conséquence, concernant la troisiéme question, le juge de
premiére instance a eu raison de suivre 'arrét Matsqui, dans
lequel il était conclu que la Directive du Commissaire ne
constituait pas une régle de droit méme si son adoption était
prévue dans la Loi. La Directive a été adoptée sans que
n’intervienne un processus 1égislatif, et elle peut étre modifiée
sans avoir recours 4 un tel processus. Les directives sont de
simples «instructions relatives 4 I'exécution de . . . fonctionss. It
ressort 4 I'évidence des termes utilisés pour autoriser leur
adoption, lorsqu’on les compare aux dispositions prévoyant le
pouvoir d’adopter des réglements du paragraphe 29(1) de la
Loi, que les directives n’ont aucunement été destinées & avoir
une importance juridique proche de celle du Réglement.
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Returning to the second issue, nothing on the face of para-
graph 41(2)(c) limits the strip searching of male inmates by or
in the presence of a female guard to emergency situations. The
Trial Judge found it unreasonable because it failed to set down
specific criteria for searching inmates. He concluded that addi-
tional controls were required in the Regulations, be it a reason-
able and probable belief, or prior authorization. The peculiari-
ties of prison life and the special problems they present to
prison administrators discharging their responsibility for “safe-
ty and security” of the institution must not be overlooked.
These administrators are entitled to some deference in adopting
and applying policies and practices required for the mainte-
nance of order and security, and for the safety and protection of
inmates and staff. The authority contained in paragraph
41(2)(c) is limited to situations where a member considers that
the action is “reasonable”. Such searches must also be bona
fide. They cannot be used to intimidate, humiliate or harass
inmates or to inflict punishment. A meaningful post-review
process should also be available so that any abuses may be
detected at an early opportunity.

As to whether and, if so, how “emergency situations” may be
defined in the Regulations, having regard to section 8 of the
Charter, the difficulty of developing a definition of emergency
situations based upon specific criteria that would be sufficiently
clear and precise and yet be workable was noted. To insist upon
a definition of emergency situations that was limited to specific
types (such as riots) would be to inject the Court’s judgment
into the sphere of responsibility properly vested in the institu-
tional head. Though situations of that kind should be specified,
the definition should also allow for unforeseen situations where
strip searching of a male inmate by or in the presence of a
female guard requires immediate implementation.
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Penitentiary Act, S.C. 1960-61, c. 53, 5. 29(3).

Penitentiary Act, R.S.C. 1970, c. P-6, s. 29(1) (as am. by
S.C. 1976-77, c. 43, s. 44), (3).

Penitentiary Service Regulations, CR.C., c. 1251, ss. 5,
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Esso Petroleum Co. Ltd. v. Southport Corporation,

Pour en revenir 3 la seconde question, 4 la lecture de Ialinéa
41(2)c), rien n’apparait limiter la fouille & nu des détenus de
sexe masculin par des gardiens de sexe féminin ou en leur
présence aux situations d’urgence. Le juge de premiére instance
a conclu que cette disposition n’était pas raisonnable parce
qu’elle omettait d’établir des critéres précis 4 I’égard des fouil-
les des détenus. Il a conclu que le Réglement devait prévoir des
contrdles additionnels, qu’il s’agisse de la nécessité d’établir
I'existence de soupgons fondés sur un motif raisonnable et
probable, ou qu’il s’agisse d’une autorisation préalable. Les
particularités de la vie carcérale et les problémes spécifiques
qu’elle souléve pour les administrateurs de prisons qui s’acquit-
tent de leur responsabilité d’assurer «la siireté et . . . la sécurité»
de Pinstitution ne doivent pas &tre oubliés. Ces administrateurs
ont droit 4 une certaine latitude dans 1’adoption et dans ’appli-
cation des politiques et des pratiques requises pour le maintien
de Pordre et de la slreté, ainsi que pour la sécurité et la
protection des détenus comme du personnel. L’autorité conférée
par I'alinéa 41(2)c) est limitée aux situations dans lesquelles un
membre considére que la mesure visée est «raisonnables. De
telles fouilles doivent également étre pratiquées de bonne foi.
Elles ne peuvent avoir pour but d’intimider, d’humilier ou de
harceler les détenus ou de leur infliger une punition. Une
procédure effective de révision devrait également étre accessible
de maniére & permettre une prompte découverte des abus.

Au sujet de la question de savoir si I’expression «situations
d’urgence» peut étre définie dans le Réglement, et le cas
échéant, comment elle pourrait I’étre, eu égard 4 Darticle 8 de
la Charte, il est noté qu’il apparait difficile d’élaborer une
définition des situations d’urgence fondée sur des critéres spéci-
fiques qui serait tout 4 la fois suffisamment claire, précise et
applicable. En insistant sur une définition des situations d’ur-
gence qui serait limitée & certaines catégories d’urgence
(comme les émeutes), la Cour introduirait son jugement dans la
sphére des responsabilités assignées, comme il se doit, aux chefs
d’institutions. Bien que des situations de ce type devraient étre
précisées, la définition a adopter aurait également & tenir
compte de I’existence de situations imprévues ot la fouille & nu
de détenus de sexe masculin par un gardien de sexe féminin ou
en sa présence doit étre pratiquée de fagon immédiate.

LOIS ET REGLEMENTS

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.),
art. 1, 7, 8, 12, 15(1).

Loi sur la Cour fédérale, S.R.C. 1970 (2°¢ Supp.), chap.
10, art. 28.

Loi sur les pénitenciers, S.C. 1960-61, chap. 53, art.
29(3).

Loi sur les pénitenciers, S.R.C. 1970, chap. P-6, art.
29(1) (mod. par S.C. 1976-77, chap. 43, art. 44), (3).
Reglement sur le service des pénitenciers, C.R.C., chap.

1251, art. 5, 41(2)c) (mod. par DORS/80-462, art. 1),
(3) (ajouté, idem).
U.S. Constitution Amend. IV.
JURISPRUDENCE

DECISIONS APPLIQUEES:

Esso Petroleum Co. Ltd. v. Southport Corporation,



22

WEATHERALL v. CANADA

[1989] 1 F.C.

[1956] A.C. 218 (H.L.); Grummett v. Rushen, 779 F.2d
491 (9th Cir. 1985); Martineau et al. v. Matsqui Institu-
tion Inmate Disciplinary Board, [1978] 1 S.C.R. 118.

DISTINGUISHED:

Douglas/Kwantlen Faculty Assn. v. Douglas College
(1988), 21 B.C.L.R. (2d) 175 (C.A.).

REVERSED:

Weatherall v. Canada (Attorney General), [1988] 1 F.C.
369; (1987), 59 C.R. (3d) 247; (1987), 11 F.T.R. 279
(T.D.).

CONSIDERED:

R. v. Therens et al., [1985] 1 S.C.R. 613; Hunter et al. v.
Southam Inc., [1984] 2 S.C.R. 145; R. v. Rao (1984), 46
O.R. (2d) 80 (C.A.); Bell v. Wolfish, 441 US. 520
(1979); R. v. JM.G. (1986), 56 O.R. (2d) 705 (C.A.);
Howard v. Stony Mountain Institution, [1984] 2 F.C.
642 (C.A.); Lanza v. New York, 370 U.S. 139 (1962);
Sterling v. Cupp, 625 P.2d 123 (Or. 1981).

REFERRED TO:

R. v. Collins, [1987] 1 S.C.R. 265; Re Malitby et al. and
Attorney-General of Saskatchewan et al. (1982), 143
D.L.R. (3d) 649 (Sask. Q.B.); aff'd (1984), 13 C.C.C.
(3d) 308 (Sask. C.A.); Soenen v. Director of Edmonton
Remand Centre, Attorney General of Alberta and Solici-
tor General of Alberta (1984), 48 A.R. 31 (Q.B.).

AUTHORS CITED

Williston, W. B. and Rolls, R. J. The Law of Civil
Procedure, Vol. 2, Toronto: Butterworths, 1970.

COUNSEL:

J. Grant Sinclair, Q.C. and Michael Sherman
for appellant (defendants).
Ronald R. Price, Q.C. for
(plaintiff).

respondent

SOLICITORS:

Deputy Attorney General of Canada for
appellant (defendants).

Faculty of Law, Queen’s University, Kings-
ton, Ontario, for respondent (plaintiff).

S

[1956] A.C. 218 (H.L.); Grummett v. Rushen, 779 F.2d
491 (9th Cir. 1985); Martineau et autre c. Comité de
discipline des détenus de I'Institution de Matsqui, [1978)
1 R.CS. 118.

DECISION DISTINGUEE:

Douglas/Kwantlen Faculty Assn. v. Douglas College
(1988), 21 B.C.L.R. (2d) 175 (C.A.).

DECISION INFIRMEE:

Weatherall c. Canada (Procureur général), [1988] 1 C.F.
369; (1987), 59 C.R. (3d) 247; (1987), 11 F.T.R. 279 (I*
inst.).

DECISIONS EXAMINEES:

R. c. Therens et autres, [1985] 1 R.C.S. 613; Hunter et
autres c. Southam Inc., [1984] 2 R.C.S. 145; R. v. Rao
(1984), 46 O.R. (2d) 80 (C.A.); Bell v. Wolfish, 441 U S.
520 (1979); R. v. J.M.G. (1986), 56 O.R. (2d) 705
(C.A.); Howard c. Etablissement de Stony Mountain,
[1984] 2 C.F. 642 (C.A.); Lanza v. New York, 370 U.S.
139 (1962); Sterling v. Cupp, 625 P.2d 123 (Or. 1981).

DECISIONS CITEES:

R. c. Collins, [1987] 1 R.C.S. 265; Re Maltby et al. and
Attorney-General of Saskatchewan et al. (1982), 143
D.L.R. (3d) 649 (B.R. Sask.); confirmée (1984), 13
C.C.C. (3d) 308 (C.A. Sask.); Soenen v. Director of
Edmonton Remand Centre, Attorney General of Alberta
and Solicitor General of Alberta (1984), 48 AR. 31
(B.R.).

DOCTRINE

Williston, W. B. and Rolls, R. J. The Law of Civil
Procedure, Vol. 2, Toronto: Butterworths, 1970.

AVOCATS!

J. Grant Sinclair, c.r. et Michael Sherman
pour I'appelant (défendeurs).

Ronald R. Price, c.r. pour l'intimé (deman-
deur).

PROCUREURS:

Le sous-procureur général du Canada pour
I’appelant (défendeurs).

Faculté de droit, Queen’s University, Kings-
ton (Ontario) pour I'intimé (demandeur).



[1989] 1 C.F.

WEATHERALL ¢. CANADA 23

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

STONE J.: This is an appeal from a judgment of
Strayer J. in the Trial Divison rendered on August
19, 1987 whereby he declared paragraph 41(2)(c)
of the Penitentiary Service Regulations, CR.C,, c.
1251 [as am. by SOR/80-462, 5. 1] to be

(i) inoperative as being inconsistent with the right guaranteed
in section 8 of the Canadian Charter of Rights and Freeedoms,
insofar as it authorizes the strip searching of penitentiary
inmates;

(ii) inoperative and of no force and effect as being inconsistent
with the right guaranteed in section 12 of the Charter, insofar
as it authorizes the strip searching of a male penitentiary
inmate by or in the presence of a female guard in a non-emer-
gency situation.

and section 41(3) [as added idem] of the same
Regulations to be inoperative and of no force or
effect as being inconsistent with a right guaranteed
in subsection 15(1) of the Charter [Canadian
Charter of Rights and Freedoms, being Part I of
the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.)]. An attack on
paragraph 41(2){(c) and on paragraph 14 of the
Commissioner’s Directive based upon section 7 of
the Charter, was rejected.

Sections 7, 8 and 12 and subsection 15(1) of the
Charter read:

7. Everyone has the right to life, liberty and security of the
person and the right not to be deprived thereof except in
accordance with the principles of fundamental justice.

8. Everyone has the right to be secure against unreasonable
search or seizure.

12. Everyone has the right not to be subjected to any cruel
and unusual treatment or punishment.

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

Paragraph 41(2)(c) of the Regulations reads:

41. ...
(2) Subject to subsection (3), any member may search

111988] 1 F.C. 369; (1987), 59 C.R. (3d) 247; (1987), 11
F.T.R. 279 (T.D.).

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

LE JUGE STONE: Appel est interjeté d’un juge-
ment prononcé par le juge Strayer en Division de
premiére instance le 19 aofit 1987! dans lequel ce
juge a statué que l'alinéa 41(2)c) du Reglement
sur le service des pénitenciers, C.R.C., chap. 125]
[mod. par DORS/80-462, art. 1] est
(i) inopérant parce qu'incompatible avec le droit garanti a
I’article 8 de la Charte canadienne des droits et libertés dans la
mesure ol il autorise la fouille 4 nu des détenus de pénitenciers;

(ii) inopérant et sans aucune force ni effet parce qu’incompati-
ble avec le droit garanti par P’article 12 de la Charte, dans la
mesure ol il autorise la fouille 4 nu d’un détenu de pénitencier
de sexe masculin par un gardien de sexe féminin ou en sa
présence dans une situation ol il n’y a pas d’urgence.

et que le paragraphe 41(3) [ajouté, idem] de ce
méme Réglement est inopérant et sans aucune
force ni effet parce qu’incompatible avec un droit
garanti au paragraphe 15(1) de la Charte [Charte
canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982,
annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap.
11 (R.-U.)]. Un moyen fondé sur I'article 7 de la
Charte attaquant la validité de l’alinéa 41(2)c) du
Réglement et du paragraphe 14 de la Directive du
Commissaire a été rejeté.

Les articles 7, 8 et 12 et le paragraphe 15(1) de
la Charte sont ainsi libellés:

7. Chacun a droit 4 la vie, 4 la liberté et 4 la sécurité de sa
personne; il ne peut &tre porté atteinte & ce droit qu’en confor-
mité avec les principes de justice fondamentale.

8. Chacun a droit 4 la protection contre les fouilles, les
perquisitions ou les saisies abusives.

12. Chacun a droit 4 la protection contre tous traitements ou
peines cruels et inusités.

15. (1) La loi ne fait acception de personne et s’applique
également 2 tous, et tous ont droit 4 la méme protection et au
méme bénéfice de la loi, indépendamment de toute discrimina-
tion, notamment des discriminations fondées sur la race, lori-
gine nationale ou ethnique, la couleur, la religion, le sexe, I'dge

. ou les déficiences mentales ou physiques.

L’alinéa 41(2)c) du Réglement est rédigé de la
maniére suivante:

41. ... -

(2) Sous réserve du paragraphe (3), un membre peut fouiller

1 [1988] 1 C.F. 369; (1987), 59 C.R. (3d) 247; (1987), 11
F.T.R. 279 (1™ inst.).
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(c) any inmate or inmates, where a member considers such
action reasonable to detect the presence of contraband or to
maintain the good order of an institution; and

The provisions of paragraph 14 of the Commis-
sioner’s Directive are:

14. A strip search shall be conducted with due regard for
privacy and by a member of the same sex and normally in the
presence of a witness of the same sex. In urgent circumstances,
a male inmate may be searched by a female member.

The issues raised on this appeal emerge out of
an incident which occurred on June 13, 1985 while
the respondent was an inmate of the Joyceville
Institution serving a long-term sentence. He had
been just paid a visit by his wife when, upon
leaving the visit area with another inmate, he was
ordered to submit to a strip search? in an adjoining
room. The purpose of the search was to look for
contraband. What then occurred is described by
the Trial Judge, at pages 377 F.C.; 253-254 C.R;
284-285 F.T.R. of his reasons for judgment:

Present in the room along with the two inmatgs were three
officers, one of whom was a woman, Josephine Hlywa, the
other two being men. I find on the basis of his evidence that
Weatherall objected to being strip searched in the presence of
Hlywa, that she refused to leave, and that the other two guards
refused to ask her to leave. (In this connection it is significant
that neither Hlywa nor any other officer present on this occa-
sion was called as a witness by the defendants.) The male
guards conducted the search of the two inmates and their
clothing and Hlywa stood where she could observe as a witness,
it being customary for strip searches of any given prisoner to be
conducted by two officers with one doing the actual examina-
tion of clothing, etc. and the other serving as a witness.
Weatherall testified that he had been strip searched some 300
times at Joyceville and this was the only such occasion when a
female officer was present.

2 This is defined in paragraph 7 of Commissioner’s Directive
800-2-07.1 adopted pursuant to subsection 29(3) of the Peni-
tentiary Act, S.C. 1960-61, c. 53 as amended, as

... a procedure which requires a person to undress complete-
ly and be searched visually but not touched except for head
hair. In addition, all clothing and possessions are searched.

A less serious procedure is defined therein as a “frisk search”,
while a more serious kind, called a “body cavity search”,
requires that a person, while undressed, “... be searched by
hand, including an examination of all body openings”.

¢) un détenu ou des détenus, lorsqu’un membre considére
une telle mesure raisonnable et nécessaire pour déceler la
présence de contrebande ou pour assurer le bon ordre au sein
d’une institution; et

Les dispositions du paragraphe 14 de la Directive
du Commissaire sont les suivantes:

14. Toute fouille & nu doit étre effectuée avec discrétion par
un membre du méme sexe et habituellement en présence d’un

témoin du méme sexe. Dans les cas d’urgence, un détenu peut
étre fouillé par un membre du sexe opposé.

Les questions soulevées dans le cadre du présent
appel partent d’un incident survenu le 13 juin 1985
alors que l'intimé était un détenu de I’établisse-
ment de Joyceville purgeant une peine de longue
durée. Il venait de recevoir la visite de sa femme;
quittant laire des visites, il s’est vu ordonner de se
soumettre 4 une fouille 4 nu? dans une salle voi-
sine. Cette fouille avait pour objet la recherche
d’objets détenus illégalement. L’incident qui s’est
alors produit est décrit par le juge de premiére
instance aux pages 377 C.F.; 253 et 254 C.R.; 284

- et 285 F.T.R. de ses motifs de jugement:

Trois agents—une femme, Josephine Hlywa, et deux hom-
mes—se trouvaient dans la salle en compagnie des deux déte-
nus. Il ressort de son témoignage que Weatherall a refusé d’étre
fouillé 4 nu en présence de Hlywa, que cette derniére a refusé
de sortir, et que les deux autres gardiens ont refusé de lui
demander de sortir. (A cet égard, le fait que ni Hlywa, ni un
des autres agents présents n’ont été convoqués comme témoin
par les défendeurs, est révélateur). Les gardes de sexe masculin
ont fouillé les deux détenus et leurs vétements, et Hlywa est
restée debout & un endroit d’ol elle pouvait’ observer comme
témoin; selon 1'usage, les fouilles 4 nu de tout prisonnier sont
effectuées par deux agents—1'un d’eux examine effectivement
les vétements et autres effets, I’'autre agit comme témoin. Dans
son témoignage, Weatherall a déclaré qu’il a été fouillé 4 nu
environ 300 fois 4 Joyceville, et que c’est la seule occasion ot il
s’est trouvé en présence d’un agent de sexe féminin.

2Cette expression est définie de la maniére suivante au
paragraphe 7 de la Directive du Commissaire 800-2-07.1, qui a
été adoptée conformément au paragraphe 29(3) de la Loi sur
les pénitenciers, S.C. 1960-61, chap. 53 et ses modifications:

... une procédure selon laquelle une personne doit se désha-
biller complétement et étre examinée visuellement, mais sans
étre touchée, 4 'exception des cheveux. De plus, tous les
vétements et les effets personnels sont fouillés.

Une procédure moins sévére prévue par ce paragraphe est
désignée par Pexpression «fouille par palpation», tandis qu’une
fouille plus sévére que la «fouille 4 nu», appelée «examen des
cavités corporelles», exige que la personne fouillée se déshabille
et soit « ... soumise & une fouille 4 la main ainsi qu'a un
examen de toutes les cavités corporelleso.
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In a complaint lodged with the Institution, the
respondent asserted that the search was contrary
to paragraph 14 of the Commissioner’s Diréctive
permitting a female guard to conduct the search in
“urgent circumstances”. In due course, the com-
.plaint was upheld on the basis that no emergency
existed at the time the strip search was carried out.
However, a grievance lodged by the respondent
with the head of the Institution in July, 1985 was
rejected on the ground that it could not be accept-
ed because the complaint had been upheld.

As we shall see, the appellant limits the attack
on the judgment below to the unqualified declara-
tion made by the learned Trial Judge that para-
graph 41(2)(c¢) of the Regulations is inoperative
and of no force and effect, being inconsistent with
the right guaranteed by section 8 of the Charter,
in so far as it purports to authorize any strip
searching of penitentiary inmates. On the other
hand, both the declarations of inconsistency of
paragraph 41(2)(c) with subsection 15(1) of the
Charter, and of subsection 41(3) of the Regula-
tions with section 12 of the Charter, are limited by
the judgment to the incident complained of,
namely, the strip searching of the respondent in
the presence of a female guard. The operative
paragraphs of the judgment read:

1. IT IS ADJUDGED AND DECLARED THAT paragraph 41(2)(c)
of the Penitentiary Service Regulations, CR.C. 1978, c. 1251
insofar as it purports to authorize the strip search of penitentia-
ry inmates is, in its present form, inconsistent with rights
guaranteed to penitentiary inmates by section 8 of the Canadi-
an Charter of Rights and Freedoms and is for the purpose of
authorizing any such strip searches, inoperative and of no force
or effect.

2. IT IS FURTHER ADJUDGED AND DECLARED THAT subsection
41(3) of the Penitentiary Service Regulations, insofar as it
discriminates between male and female inmates with respect to
strip searches, is inconsistent with subsection 15(1) of the
Canadian Charter of Rights and Freedoms, and to that extent
inoperative and of no force or effect.

3. IT IS FURTHER ADJUDGED AND DECLARED THAT subsection
41(2)(c) of the Penitentiary Service Regulations, insofar as it
purports to authorize a strip search of a male penitentiary
inmate by or in the presence of a female correctional officer in
a non emergency situation, is to that extent inconsistent with
section 12 of the Canadian Charter of Rights and Freedoms
and is inoperative and of no force or effect.

(Appeal Book, pages 12-13)

Dans une plainte logée auprés de I'établissement,
I'intimé a soutenu que la fouille en question était
contraire au paragraphe 14 de la Directive du
Commissaire qui permet que la fouille soit effec-
tuée par un gardien de sexe féminin «dans les cas
d’urgence». En temps utile, cette plainte a été
maintenue sur le fondement qu’il n’existait aucune
urgence au moment ol la fouille & nu a été effec-
tuée. Un grief adressé au directeur de ’établisse-
ment en juillet 1985 a toutefois été rejeté au motif
que le maintien de la plainte empéchait qu’il ne
puisse étre accueilli.

Comme nous le verrons, I'appelant limite sa
contestation du jugement porté en appel a la décla-
ration sans réserve du juge de premiére instance
que l'alinéa 41(2)c) du Réglement est inopérant et
sans aucune force ni effet parce qu’incompatible
avec le droit garanti par larticle 8§ de la Charte,
dans la mesure ou il vise 4 autoriser une fouille a
nu des détenus de pénitenciers. D’autre part, la
déclaration d’incompatibilité de P'alinéa 41(2)c)
avec le paragraphe 15(1) de la Charte et la décla-
ration d’incompatibilité du paragraphe 41(3) du
Réglement avec l'article 12 de la Charte sont
toutes deux limitées par le jugement i l'incident
sur lequel a porté la plainte, a savoir la fouille 4 nu
de I'intimé en présence d’un gardien de sexe fémi-
nin. Les paragraphes du jugement qui disposent de
la question en litige sont les suivants:

1. IL EST JUGE ET DECLARE QUE l'alinéa 41(2)c) du Regle-
ment sur le service des pénitenciers, C.R.C. 1978, chap. 1251,
dans la mesure ot il vise & autoriser la fouille des détenus des
pénitenciers est, dans sa forme actuelle, incompatible avec les
droits garantis aux détenus des pénitenciers par 'article 8 de la
Charte canadienne des droits et libertés et, aux fins d’autorisa-
tion de ces fouilles, est ipopérant et n’a aucune force ni effet.

2. DE PLUS, IL EST JUGE ET DECLARE QUE le paragraphe 41(3)
du Reglement sur le service des pénitenciers, dans la mesure ot
il établit une discrimination fondée sur le sexe en ce qui
concerne les fouilles, est incompatible avec le paragraphe 15(1)
de la Charte canadienne des droits et libertés, et & cette fin, est
inopérant et n’a aucune force ni effet.

3. DE PLUS, IL EST JUGE ET DECLARE QUE lalinéa 41(2)c) du
Reglement sur le service des pénitenciers, dans la mesure ou il
vise 4 autoriser la fouille d’un détenu de sexe masculin dans un
pénitencier par un agent des services correctionnels de sexe
féminin ou en sa présence dans une situation ol il n’y a pas
d’urgence, est incompatible avec Particle 12 de la Charte

. canadienne des droits et liberiés, et est inopérant et n’a aucune

force ni effet.

(Dossier d’appel, aux pages 12 et 13)
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The appellant’s objections are that the Trial
Judge erred:

(1) in declaring paragraph 41(2)(c) of the Regu-
lations to be inconsistent with section § of the
Charter and, therefore, of no force and effect for
the purpose of authorizing a stirp search of any
penitentiary inmate when the issue raised by the
pleadings and the material facts was limited to the
question of a strip search of a male inmate by or
in the presence of a female guard (sometimes
referred to as “a cross-gender strip search”);

(2) that in reaching the conclusion in (1), the
learned Judge departed substantially from the
pleadings and, accordingly, that the judgment was
rendered on an issue which had not been pleaded
and which the appellant had no opportunity of
meeting by other evidence or argument;

(3) in concluding that paragraph 41(2)(c) of the
Regulations and paragraph 14 of the Commission-
er’s Directive 800-2-07.1 are inconsistent with sec-
tion 8 of the Charter to the extent that, read
together, they purport to authorize a strip search
of a male inmate by or in the presence of a female
guard in an emergency;

(4) in concluding that paragraph 14 of the Com-
missioner’s Directive 800-2-07.1 does not have the
force of law and, accordingly, that it does not
qualify -the general search power contained in
paragraph 41(2)(c) of the Regulations;

(5) in concluding that paragraph 14 of Commis-
sioner’s Directive 800-2-07.1 does not constitute a
reasonable limit prescribed by law within section 1
of the Charter.

The Section 8 Charter Issue as Pleaded

The first two issues may be conveniently dis-
cussed together. The essential complaint here is
that, in declaring paragraph 41(2)(c) of the Regu-
lations to be inoperative and of no force and effect,
being inconsistent with a right guaranteed by sec-
tion 8 of the Charter, the learned Judge went

Les objections soulevées par 'appelant veulent
que le juge de premiére instance se soit trompé:

(1) en déclarant que P’alinéa 41(2)c) du Régle-
ment est incompatible avec I’article 8 de la Charte
et, en conséquence, sans aucune force ni effet
lorsqu’il s’agit d’autoriser une fouille 4 nu d’un
détenu de pénitencier, alors que la question liti-
gieuse soulevée par les plaidoiries et les faits perti-
nents se limitait 4 la fouille & nu d’un détenu de
sexe masculin par un gardien de sexe féminin ou
en présence de celui-ci (cette fouille est parfois
appelée «cross-gender strip search» ([TRADUC-
TION] «fouille & nu entre personnes de sexe
0pposé»));

(2) en prenant la conclusion visée au paragraphe
(1) aprés s’étre éloigné considérablement des plai-
doiries, de telle maniére qu’il a rendu son jugement
sur une question qui n’avait pas été plaidée et au
sujet de laquelle 'appelant n’avait pas eu la chance
de présenter d’autres éléments de preuve ou
arguments;

(3) en concluant que P'alinéa 41(2)c) du Régle-
ment et le paragraphe 14 de la Directive du Com-
missaire 800-2-07.1 sont incompatibles avec I’arti-
cle 8 de la Charte dans la mesure ol ces
dispositions, lorsqu’elles sont interprétées ensem-
ble, visent 4 autoriser une fouille & nu d’un détenu
de sexe masculin par un gardien de sexe féminin
ou en présence de ce gardien dans les cas
d’urgence;

(4) en concluant que le paragraphe 14 de la
Directive du Commissaire 800-2-07.1 n’a pas force
de loi et, en conséquence, n’assortit pas de réserves
le pouvoir général sur les fouilles visé i I’alinéa
41(2)c) du Réglement;

(5) en concluant que le paragraphe 14 de la
Directive du Commissaire 800-2-07.1 ne constitue
pas une limite raisonnable prescrite par une régle
de droit au sens de I’article ! de la Charte.

La question relative d 'article 8 de la Charte telle

i qu’elle a été plaidée

Les deux premiéres questions peuvent trés bien
étre discutées ensemble. La plainte dont nous
sommes saisis veut essentiellement que le juge de

; premiére instance ait débordé la question définie

par les plaidoiries en déclarant que I’alinéa 41(2)c)
du Réglement est inopérant et sans aucune force ni
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beyond the issue as defined by the pleadings. At
pages 415-416 F.C. of his reasons for judgment, he
summarized the position in this way:

It is clear that the strip search of Weatherall in the presence
of a female guard was wrong, tested by the standards of both
the Charter and of the Commissioner’s Directives. It is obvious
from the response to his complaint that the authorities recog-
nized that there was no emergency as contemplated by section
14 of Commissioner’s Directives 800-2-07.1 and that such an
emergency was required to justify the presence of a female
officer during the strip search of a male inmate. Counsel for the
defendants at the trial conceded that the only justification for
such circumstances would be an emergency and did not seek to
defend what actually happened in this case.

The remedy which Weatherall seeks is not redress with
respect to the wrongful search to which he was subjected, but
instead a declaration as to the invalidity of the relevant Regula-
tions and Commissioner’s Directives. Counsel for the defen-
dants has argued that those provisions are valid but were
simply not properly applied in respect of Weatherall.

For the reasons which I have given above it is my view that
the relevant provisions in the Regulations, paragraph 41(2)(c)
and subsection 41(3), contravene the Charter in respect of strip
searches. Paragraph 41(2)(c) gives a very broad power of
searching which in my view purports to authorize what would
amount to “unreasonable” strip searches as contemplated by
section 8 of the Charter. The only criterion imposed for any
kind of search of an inmate by a staff member is that such
member must “consider[s] such action reasonable to detect the
presence of contraband or to maintain the good order of an
institution”. It does not require that such action be reasonably
required for these purposes but only that a staff member
“considers” it to be reasonable.

Our attention was drawn to paragraphs 7, 8, 9,
10 and 16 of the statement of claim in connection
with these first two grounds of appeal. They read:

7. On or about the 13th day of June, 1985, at the said
Joyceville Institution, the Plaintiff, and another inmate, one
Benjamin Greco, were strip searched by two male guards,
Dixon and Hasan, in the presence of one female guard, Hlywa.

8. The strip search referred to in paragraph 7 hereof was
proceeded with notwithstanding the express prior request by the
Plaintiff that the female guard, Hlywa, leave before he was
required to remove his clothes.

9. The strip search of the Plaintiff in the presence of a female
guard was conducted pursuant to the purported authority of s.
41(2)(c) of the Penitentiary Service Regulations, C.R.C. 1978,
¢. 1251, and paragraph 14 of the Directives of the Commission-
er of Corrections, C.D. 800-2-07.1

10. Following his naked exposure to the female guard, Hiywa,
the Plaintiff experienced a sense of humiliation, indignity,
frustration and emotional upset.

effet parce qu’incompatible avec un droit garanti
par l'article 8 de la Charte. Aux pages 415 et 416
C.F. de ses motifs de jugement, il a résumé de la
maniére suivante son point de vue a cet égard:

Il est manifeste que la fouille & nu de Weatherall, en
présence d’une gardienne était illégale, selon les normes de la
Charte et des directives du commissaire. D’aprés la réaction &
sa plainte, il est évident que les autorités ont reconnu que ce
n’était pas un cas d’urgence comme le prévoit I'article 14 de la
Directive 800-2-07.1 du commissaire, et qu’il devait y avoir une
telle urgence pour justifier la présence d’une gardienne pendant
la fouille & nu d’un prisonnier. Au procés, I'avocat des défen-
deurs a admis qu’une situation d’urgence était la seule justifica-
tion possible et il n’a pas cherché a expliquer ce qui s’est
réellement passé.

En fait Weatherall ne cherche pas & obtenir réparation par
suite de la fouille illégale & laquelle il a été soumis, mais il veut
plutdt faire déclarer nuls le Réglement et les directives perti-
nentes du commissaire. L’avocat des défendeurs a soutenu que
ces dispositions sont valides, mais qu’elles ont tout simplement
été mal appliquées dans le cas de Weatherall.

Pour les raisons que j’ai données, je suis d’avis que les
dispositions pertinentes du Réglement, c’est-d-dire lalinéa
41(2)c) et le paragraphe 41(3) enfreignent la Charte en ce qui
concerne les fouilles & nu de prisonniers. L'alinéa 41(2)c)
confére un pouvoir trés étendu en matiére de fouille qui, & mon
avis, tend & autoriser ce qui équivaudrait a des fouilles & nu
«abusives» prévues par I'article 8 de la Charte. Le seul critére
exigé pour ce genre de fouille d’un détenu par un membre du
personnel est que ce dernier doit «considére(r] une telle mesure
raisonnable et nécessaire pour déceler la présence de contre-
bande ou pour assurer le bon ordre au sein d’une-institutions.
On n’exige pas que cette mesure soit raisonnablement néces-
saire 4 ces fins, mais il faut seulement qu'un membre du
personnel «considére» qu’elie est raisonnable.

Notre attention a été attirée par les paragraphes
7, 8,9, 10 et 16 de la déclaration relativement a
ces deux premiers motifs d’appel. Ces paragraphes
sont ainsi libellés:

[TRADUCTION] 7. Vers le 13 juin 1985, dans ledit établisse-
ment de Joyceville, le demandeur ainsi qu'un autre détenu, un
dénommé Benjamin Greco, ont été soumis & une fouille 4 nu;
cette fouille a été pratiquée par deux gardiens de sexe masculin,
Dixon et Hasan, en présence d’un gardien de sexe féminin,
Hlywa.

8. La fouille & nu visée au paragraphe 7 de la présente déclara-
tion a €té effectuée bien que le demandeur ait expressément
demandé que la gardienne Hlywa quitte la piéce avant qu’il ne
retire ses vétements.

9. La fouille 4 nu du demandeur en présence de la gardienne a
été effectuée sur le fondement de I’alinéa 41(2)c) du Réglement
sur le service des pénitenciers, C.R.C. 1978, chap. 1251, ainsi
que du paragraphe 14 de la Directive du Commissaire aux
Services correctionnels, C.D. 800-2-07.1.

10. Aprés s’étre ainsi trouvé nu devant la gardienne Hlywa, le
demandeur a éprouvé des sentiments d’humiliation, de perte de
dignité ainsi que de frustration, et il a subi un bouleversement
émotionnel.
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16. The Plaintiff contends that the presence of a female guard
during a strip search procedure denies him, as a male inmate,
the right to be secure against unrecasonable search or seizure.
The Plaintiff pleads Seciion 8 of the Canadian Charter of
Rights and Freedoms.

(Appeal Book, pp. 2, 3, 4)

The appellant, by the defence, put each of these
allegations in issue by a general denial contained
in paragraph 4 thereof, and in paragraphs 8 and 9
pleaded:

8. He further says that the practice of Correctional Service
Canada presently and at all material times prohibits strip

searches of an inmate by a guard of the opposite sex except in
emergency situations.

9. He further pleads and relies on the Canadian Charter of
Rights, Constitution Act, 1982 Part I, S.C. 1980-81-82-83, v. 1,
pp. v-xiii, particularly sections 1 and 15 thereto and the Com-
missioner’s Directive 800-2-07.1.

I have no doubt that the issue as defined by the
pleadings in relation to section 8 of the Charter,
was that the presence of a female guard during the
strip search of the respondent on June 13, 1985
denied him a right to be secure against unreason-
able search and seizure guaranteed by that section
and, accordingly, that paragraph 41(2)(c) of the
Regulations and paragraph 14 of the Commission-
er’s Directive, being inconsistent with the right so
guaranteed, are, to the extent of the inconsistency,
of no force and effect. I do not think that the
prayer for relief set out in paragraph 22(a) of the
statement of claim

22. ...

WHEREFOR THE PLAINTIFF PRAYS:!

(a) A declaration of this Honourable Court that Section
41(2)(c) of the Penitentiary -Service Regulations, C.R.C.
1978, c. 1251, and paragraph 14 of the Directives of the
Commissioner of Corrections, C.D. 800-2-07.1, are inconsist-
ent with rights guaranteed to the Plaintiff by Sections 7, 8,
12, and 15 of the Canadian Charter of Rights and Freedoms,
or any of them, and are to the extent of the inconsistency as
determined by the Court, of no force or effect;

(Appeal Book, page 6)

can be read otherwise than as referring to the
material facts relied upon in the above-recited
paragraphs of the statement of claim. It is clearly
limited to allegations of fact based upon the strip
search that occurred on June 13, 1985. It does not

16. Le demandeur prétend que la présence d’un gardien de
sexe féminin pendant une fouille 3 nu le prive en tant que
détenu de sexe masculin du droit 4 la protection contre les
fouilles, les perquisitions ou les saisies abusives. Le demandeur
invoque l'article 8 de la Charte canadienne des droits et
libertés.

(Dossier d’appel aux pages 2, 3 et 4)

L’appelant a présenté au paragraphe 4 de la
défense une dénégation générale contestant cha-
cune de ces allégations, pour plaider aux paragra-
phes 8 et 9 de cet acte de procédure:

[TrRADUCTION] 8. Il ajoute que la pratique suivie par Services
correctionnels Canada présentement et a tous les moments

pertinents interdit les fouilles & nu de détenus par les gardiens
de sexe opposé sauf dans des situations d’urgence.

9. 1l invoque également la Charte canadienne des droits, Loi
constitutionnelle de 1982, Partie I, S.C. 1980-81-82-83, v. 1,
aux pages v 4 xiil, en particulier ses articles 1 a 15, ainsi que la
Directive du Commissaire 800-2-07.1.

Je ne doute pas que la question soulevée dans les
plaidoiries relativement a P’article 8 de la Charte
tenait & ce que la présence d’un gardien de sexe
féminin au cours de la fouille 4 nu effectuée a
I’égard de l'intimé le 13 juin 1985 a privé ce
dernier du droit d’étre protégé contre les fouilles,
les perquisitions et les saisies abusives que lui
garantissait 'article susmentionné et selon lequel,
en conséquence, I'alinéa 41(2)c) du Réglement et
le paragraphe 14 de la Directive du Commissaire,
étant incompatibles avec le droit ainsi garanti, sont
inopérants dans la mesure de cette incompatibilité.
Je ne crois pas que la demande de redressement
figurant au paragraphe 22(a) de la déclaration,
qui dit

[TRADUCTION] 22. ...

EN CONSEQUENCE, LE DEMANDEUR DEMANDE!

(a) un jugement déclaratoire de cette Cour portant que
I'alinéa 41(2)c) du Réglement sur le service des pénitenciers,
C.R.C. 1978, chap. 1251 et le paragraphe 14 de la Directive
du Commissaire aux services correctionnels, C.D. 800-2-
07.1, sont incompatibles avec les droits garantis au deman-
deur par les articles 7, 8, 12 et 15 de la Charte canadienne
des droits et libertés ou avec un de ces articles, et sont
inopérants dans la mesure de I'incompatibilité 4 laquelle aura
conclu la Cour;

(Dossier d’appel, 4 la page 6)

puisse recevoir une interprétation autre que celle
voulant que cette demande renvoie aux faits perti-

. nents invoqués dans les paragraphes précités de la

déclaration. Cette demande se limite clairement
aux allégations de faits fondées sur la fouille & nu
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speak to the constitutional validity of paragraph
41(2)(c) in so far as it purports to authorize strip
searches in general. No facts in support of a
separate and distinct issue of that kind were plead-
ed and, indeed, the incident of June 13, 1985 could
not admit of any such plea.

It is elementary that two of the principal func-
tions of pleadings are “To define with clarity and
precision the question in controversy between liti-
gants” and to *“‘give fair notice of the case which
has to be met so that the opposing party may
direct his evidence to the issues disclosed by
them.”? These important functions of pleadings
were underscored by Lord Radcliffe in Esso
Petroleum Co. Ltd. v. Southport Corporation,
[1956] A.C. 218 (H.L.), at page 241:

My Lords, I think that this case ought to be decided in
accordance with the pleadings. If it is, I am of opinion, as was
the trial judge, that the respondents failed to establish any
claim to relief that was valid in law. If it is not, we might do
better justice to the respondents—I cannot tell, since the evi-
dence is incomplete—but I am certain that we should do worse
justice to the appellants, since in my view they were entitled to
conduct the case and confine their evidence in reliance upon the
further and better particulars of paragraph 2 of the statement
of claim which had been delivered by the respondents. It seems
to me that it is the purpose of such particulars that they should
help to define the issues and to indicate to the party who asks
for them how much of the range of his possible evidence will be
relevant and how much irrelevant to those issues. Proper use of
them shortens the hearing and reduces costs. But if an appeliate
court is to treat reliance upon them as pedantry or mere
formalism, I do not see what part they have to play in our trial
system.

The appellant complains of being taken una-
wares by paragraph 1 of the judgment and says
that, had notice been given in the pleadings that
section 8 of the Charter was being relied upon as
the basis for a general attack on the validity of
paragraph 41(2)(c) of the Regulations and para-
graph 14 of the Commissioner’s Directive, evi-
dence would have been adduced in response and
argument presented. In short, the claim is one of

3The Law of Civil Procedure, Williston, W.B. and Rolls,
R.J., Vol. 2 (Toronto: Butterworths, 1970), at p. 637, and the
authorities therein cited.

effectuée le 13 juin 1985. Elle ne pose pas la
question de savoir si 1’alinéa 41(2)c) est constitu-
tionnel dans la mesure ou il vise a autoriser les
fouilles & nu en général. Aucun fait appuyant la
présentation d’une question séparée et distincte de
ce type n’a été plaidé; et en fait, I’incident du 13
juin 1985 ne pouvait permettre la présentation
d’une telle argumentation.

Il est élémentaire que deux des principales fonc-
tions des actes de procédure consistent & [TRADUC-
TION] «définir avec clarté et précision la question
débattue par les parties au litige» et 4 [TRADUC-
TION] «aviser de fagon loyale la partie opposée de
I’argumentation 4 laquelle elle aura i faire face de
fagon a lui permettre d’orienter sa preuve en fonc-
tion des questions dont ces documents font état»>.
Ces fonctions importantes des actes de procédure
ont été soulignées par lord Radcliffe dans I’arrét
Esso Petroleum Co. Ltd. v. Southport Corpora-
tion, [1956] A.C. 218 (H.L.), 4 la page 241:
[TRADUCTION] Vos Seigneuries, je crois que le présent litige
devrait étre tranché conformément aux actes de procédure. Si
nous procédons de cette maniére, je suis d’avis, comme le juge
de premiére instance, que les intimés n’ont pas réussi 4 établir
un droit 4 un redressement. Si nous procédions différemment,
nous rendrions peut-étre mieux justice aux intimés—je ne puis
Iaffirmer, puisque la preuve n’est pas compléte—mais je suis
certain que nous rendrions moins bien justice aux appelants,
puisqu’ils avaient selon moi le droit de conduire I'affaire et
d’orienter leurs éléments de preuve vers les moyens plus amples
et plus précis du paragraphe 2 de la déclaration qui avaient été
fournis par les intimés. Il me semble que 1’objet de tels moyens
est d’aider la partie qui demande & les connaitre a4 définir les
questions en litige et de lui indiquer quelle partie de I’éventail
des éléments de preuve possibles sera pertinente et quelle partie
ne sera pas pertinente & ces questions. Une utilisation appro-
priée de ces moyens raccourcit I'instruction et réduit les coiits
de Yinstance. Mais si une cour d’appel doit considérer le fait de
s’appuyer sur eux comme de la pédanterie ou du simple forma-
lisme, je ne vois pas quel rdle ils ont 4 jouer dans notre systéme
de procédure.

L’appelant se plaint d’avoir été pris par surprise
par le paragraphe 1 du jugement et dit que, eut-il
¢té avisé dans les actes de procédure que I'article 8
de la Charte était invoqué a I'appui d’une contesta-
tion générale de la validité de I’alinéa 41(2)c) du
Réglement ainsi que du paragraphe 14 de la Direc-
tive du Commissaire, il aurait produit des éléments
de preuve et présenté une argumentation pour
contrer cette attaque. En résumé, 'appelant pré-

3The Law of Civil Procedure, Williston, W.B. and Rolls,
R.J., Vol. 2 (Toronto: Butterworths, 1970), 4 la p. 637, ainsi
que la jurisprudence citée par ces auteurs.
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prejudice. I quite agree. In my view of the plead-
ings, the strip searching of inmates in general as
authorized by paragraph 41(2)(c) of the Regula-
tions and as purportedly qualified by paragraph 14
of the Commissioner’s Directive, was not put in
issue. That being so, the possible application of
section 8 of the Charter could only be addressed at
the trial, and form a basis for relief in the judg-
ment, in the context of the pleadings which, when
read as a whole, put into question only the validity
of those two paragraphs to the extent that they
purport to authorize the strip searching of male
inmates in the presence of a female guard.

Strip Searching

This brings me to the third issue. The appellant
contends that the learned Judge erred in conclud-
ing that paragraph 41(2)(c) of the Regulations
and paragraph 14 of the Commissioner’s Directive
are inconsistent with section 8 of the Charter to
the extent that, together, they purport to authorize
the strip searching of a male inmate by or in the
presence of a female guard in emergency situa-
tions. The Trial Judge expressed his concern with
such strip searching when weighed against the
right to a reasonable expectation of privacy guar-
anteed by section 8. In his view, this rendered the
manner of the search unreasonable. At pages 399-
400 F.C. of his reasons for judgment, he said:

In respect of strip searches, what is a reasonable expectation
depends on general standards of public decency. In trying to
define the relevant standard here, it is necessary to put to the
side those situations where people voluntarily expose themselves
to cross-gender viewing in states of undress, for example by
committing themselves to the care of medical personnel of the
opposite sex. It is also necessary to ignore the needs of the
hypersensitive. Expert evidence was called by the defendants
and respondent, for example, to the effect that some people
experience acute embarrassment in being viewed in the nude
condition by any other person of whichever sex. Presumably
there are others with exhibitionist tendencies who have little or
no sensitivity to any such viewing. What is involved here is the
involuntary exposure of the body to fairly close and deliberate
viewing by a member of the opposite sex. I am satisfied that in
most circumstances this offends normal standards of public
decency and is not justified, even in the prison context. Indeed
the defendants in the Weatherall case did not attempt to justify
cross-gender viewing of strip searching except in emergencies

tend avoir subi un préjudice. Je suis tout A fait
d’accord avec lui. Les actes de procédure en I’es-
péce, comme je les congois, n’attaquent pas la
fouille 4 nu des détenus en général qui est autori-
sée par l'alinéa 41(2)c) du Reéglement et censé-
ment assortie de réserves par le paragraphe 14 de
la Directive du Commissaire. Ceci étant, ’applica-
bilité de l'article 8 de la Charte ne pouvait &tre
discutée au procés, et servir de fondement a un
redressement dans le jugement, que dans le con-
texte des actes de procédure qui, interprétés dans
leur ensemble, ne contestaient la validité de ces
deux paragraphes que dans la mesure ou ils visent
a autoriser la fouille & nu de détenus de sexe
masculin en présence d’un gardien de sexe féminin.

La fouille 4 nu

Ceci m’ameéne & traiter de la troisiéme question.
L’appelant prétend que le juge de premiére ins-
tance s’est trompé en concluant que Ialinéa
41(2)c) du Réglement et le paragraphe 14 de la
Directive du Commissaire sont incompatibles avec
I’article 8 de la Charte dans la mesure ou, ensem-
ble, ils visent 4 autoriser la fouille & nu d’'un détenu
de sexe masculin par un gardien de sexe féminin
ou en sa présence dans les situations d’urgence. Le
juge de premiére instance a exprimé son inquié-
tude a ’égard de la fouille 4 nu compte tenu du
droit 4 une expectative raisonnable en matiére de
vie privée garanti par larticle 8. Selon lui, cela
rendait abusive la maniére dont la recherche avait
été effectuée. Aux pages 399-400 C.F. de ses
motifs de jugement, il a dit:

En ce qui concerne les fouilles 4 nu, la définition d’une
expectative raisonnable dépend des normes générales de la
décence. En essayant de définir la norme pertinente en I’espéce,
il faut mettre de cOté les situations ol des personnes dévétues
s’exposent volontairement aux regards de personnes de I'autre
sexe, par exemple pour recevoir des soins médicaux. Il faut
¢galement ne pas tenir compte des gens hypersensibles. Les
défendeurs et I'intimé ont, par exemple, fait appel 4 des témoins
experts pour dire que certaines personnes se sentent trés embar-
rassées lorsqu’elles se trouvent nues en présence d’une autre
personne de quelque sexe que ce soit. Il y a probablement
d’autres personnes qui ont des tendances exhibitionnistes et qui
n’éprouvent aucun embarras 4 se montrer nues. Il s’agit en
I’espéce de détenus forcés de se montrer nus en présence
d’agents du sexe opposé qui les observent de trés prés et de
fagon délibérée. Je suis convaincu que dans la plupart des cas,
cela enfreint les normes de la décence et n’est pas justifié,
méme dans le contexte carcéral. En fait, les défendeurs dans
I'affaire Weatherall n’ont pas cherché & justifier les fouilles &
nu de prisonniers en présence de gardiennes, sauf en cas
d’urgence, et jestime que c’est la limite convenable, limite qui,
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and 1 believe that to be its proper limit, a limit which was at
least implicitly adopted in Grummett v. Rushen (ibid).

The Grummett case, a decision of the United
States Court of Appeals for the 9th Circuit, is
reported at 779 F.2d 491 (1985). I respectfully
agree with the learned Trial Judge on this aspect
of his decision.

Clearly, nothing on the face of paragraph
41(2)(c) limits strip searching of male inmates by
or in the presence of female guards to emergency
situations. The only cross-gender searches it recog-
nizes for exclusion are of female inmates by male
guards as provided for in subsection 41(3). The
appellant seeks to save the paragraph from a dec-
laration of invalidity by reference to the qualifica-
tion contained in paragraph 14 of the Commission-
er’s Directive, providing that searches of the kind
complained of be made only in “urgent circum-
stances”. The learned Trial Judge rejected that
argument as well, being of the opinion that the
Commissioner’s Directive did not have the force of
law and, accordingly, that it could neither qualify
the generality of paragraph 41(2)(c) nor prescribe
a “limit” within section 1 of the Charter. The
learned Trial Judge, at page 396 F.C. of his
reasons for judgment (Appeal Book, page 38),
viewed this paragraph as “the critical provision
because only it has the force of law™.

The appellant submits that paragraph 14 of the
Commissioner’s Directive constitutes a qualifica-
tion of paragraph 41(2)(c) or, at all events, that it
represents a reasonable limit on that paragraph
that is “prescribed by law” within section 1 of the
Charter, The learned Trial Judge, at page 397
F.C. of his reasons for judgment (Appeal Book,
page 39), was of opinion that the Directive “can-
not be seen as having legal force” and that it did
not “constitute legal requirements which would
make the search power provided in the Regula-
tions a reasonable one within the meaning of sec-
tion 8 of the Charter”. He also rejected the argu-
ment that paragraph 14 of the Directive prescribed
a reasonable limit within section 1 of the Charter.
At page 413 F.C. of his reasons for judgment, he
said:

'

au moins implicitement, a été adoptée dans 'affaire Grummett
v. Rushen (ibid).

L’arrét Grummett, une décision de la Court of
Appeals for the 9th Circuit des Etats-Unis, est
rapporté 4 779 F.2d 491 (1985). Je souscris res-
pectueusement & ’opinion exprimée par le juge de
premiére instance a cet égard.

Clairement, 4 la lecture de Yalinéa 41(2)c), rien
n’y apparait limiter la fouille & nu des détenus de
sexe masculin par des gardiens de sexe féminin ou
en leur présence aux situations d’urgence. Les
seules fouilles entre personnes de sexe opposé qui
sont exclues sont celles des détenus féminins par
des gardiens de sexe masculin visées par le para-
graphe 41(3). L’appelant cherche & faire échapper
I’alinéa susmentionné a4 une déclaration d’invali-
dité en faisant référence a une réserve figurant au
paragraphe 14 de la Directive du Commissaire
selon laquelle les fouilles du type de celle sur
laquelle porte la plainte en I’espéce ne doivent étre
faites que dans «les cas d’urgence». Le juge de
premiére instance a rejeté aussi cet argument,
étant d’avis que la Directive du Commissaire
n’avait pas force de loi et, en conséquence, ne
pouvait ni assortir d’une réserve I’ensemble de
’alinéa 41(2)c) ni prescrire une «limite» au sens de
larticle 1 de la Charte. Le juge de premiére
instance, 4 la page 396 C.F. de ses motifs de
jugement (Dossier d’appel, 4 la page 38), a dit au
sujet de cet alinéa que «cette disposition est déter-
minante, car elle seule a force de loi».

L’appelant soumet que le paragraphe 14 de la
Directive du Commissaire apporte une réserve 4
’alinéa 41(2)c) ou, quoi qu’il en soit, établit «par
une régle de droit» une limite raisonnable 4 ’égard
de cet alinéa au sens de D’article 1 de la Charte. Le
juge de premiére instance, i la page 397 C.F. de
ses motifs de jugement (Dossier d’appel, a la page
39), était d’avis que la Directive «ne peu[ven]t étre
considérée[s] comme ayant force de loi» et «ne

. constitue[nt] pas des exigences légales grice aux-

quelles le pouvoir d’effectuer une fouille prévu
dans le Réglement aurait un caractére raisonnable
au sens de l'article 8 de la Charte». Il a également
rejeté largument que le paragraphe 14 de la

. Directive établissait une limite raisonnable au sens

de T’article 1 de la Charte. Aux pages 413 et 414
C.F. de ses motifs de jugement, il a dit:
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In particular, as I have indicated at various points earlier, the
Commissioner’s Directives cannot be regarded as “law” within
the meaning of section 1. There is persuasive jurisprudence to
this effect, based on the rationale that Commissioner’s Direc-
tives are designed for the internal management of prison insti-
tutions. Their infringement may give rise to disciplinary action
within the institution, but they create no legal rights or obliga-
tions (Martineau et al. v. Matsqui Institution Inmate Discipli-
nary Board, [1978] 1 S.C.R. 118,atp. 129)....

Therefore, such Directives cannot be regarded as legally
effective to limit search powers nor can they be regarded as
effective under section 1 as “limits prescribed by law” for the
purposes of limiting rights guaranteed by the Charter.

The appellant argues that there was error in
applying the decision of the Supreme Court of
Canada in Martineau et al. v. Matsqui Institution
Inmate Disciplinary Board [[1978] 1 S.CR. 118],
which is submitted to be distinguishable because it
was concerned with whether a decision was one
that was required “by law” to be made on a
judicial or quasi-judicial basis within the meaning
of section 28 of the Federal Court Act, R.S.C.
1970 (2nd Supp.), c. 10. In fact, it had been made
pursuant to a Commissioner’s Directive, also
adopted in virtue of authority conferred by subsec-
tion 29(3) of the Penitentiary Act [R.S.C. 1970, c.
P-6]. In deciding that the Directive was not “law”,
Pigeon J., for the majority, said at page 129:

I have no doubt that the regulations are law. The statute
provides for sanction by fine or imprisonment. What was said
by the Privy Council with respect to orders in council under the
War Measures Act in the Japanese Canadians case ([1947]
A.C. 87), at p. 107, would be applicable:

The legislative activity of Parliament is still present at the
time when the orders are made, and these orders are “law”.

I do not think the same can be said of the directives. It is
significant that there is no provision for penalty and, while they
are authorized by statute, they are clearly of an administrative,
not a legislative, nature. It is not in any legislative capacity that
the Commissioner is authorized to issue directives but in his
administrative capacity. I have no doubt that he would have the
power of doing it by virtue of his authority without express
legislative enactment. It appears to me that s. 29(3) is to be
considered in the same way as many other provisions of an
administrative nature dealing with departments of the adminis-

En particulier, comme je I'ai déja indiqué & différentes
reprises, les directives du commissaire ne peuvent pas étre
considérées comme «une régle de droit» au sens de I’article 1. I
y a des arréts de jurisprudence concluants a cet effet, qui se
fondent sur le principe selon lequel les directives du commis-
saire visent a réglementer la gestion interne des établissements
pénitentiaires. Toute infraction 4 ces directives peut entrainer
des mesures disciplinaires au sein de I’établissement, mais elles
ne créent aucun droit ni aucune obligation légale (Martineau et
autre c. Comité de discipline des détenus de !'Institution de
Matsqui, [1978] 1 R.C.S.118,alap. 129)...

Par conséquent, ces directives ne peuvent pas étre considérées
comme étant exécutoires de fagon a limiter les pouvoirs en
matiére de fouille et elles ne peuvent pas non plus étre considé-
rées comme étant exécutoires sous le régime de Particle 1 4 titre
de «égle de droit, dans des limites» visant a4 restreindre les
droits garantis par la Charte.

L’appelant soutient que I’on a appliqué 3 tort la
décision rendue par la Cour supréme du Canada
dans l'affaire Martineau et autre c. Comité de
discipline des détenus de I'Institution de Matsqui
[[1978] 1 R.C.S. 118], parce que cette affaire doit
étre distinguée de I’espéce car elle portait sur la
question de savoir si la décision contestée était de
celles qui sont «Jégalement» soumises 4 un proces-
sus judiciaire ou quasi judiciaire au sens de
larticle 28 de la Loi sur la Cour fédérale, S.R.C.
1970 (2¢ Supp.), chap. 10. En fait, la décision en
cause avait été rendue en vertu d’une Directive du
Commissaire adoptée, elle aussi, sur le fondement
du pouvoir conféré par le paragraphe 29(3) de la
Loi sur les pénitenciers [S.R.C. 1970, chap. P-6].
Dans la décision prononcée au nom de la majorité
de la Cour suivant laquelle la directive visée n’obli-
geait pas «légalement» 4 ce qu’elle prescrivait, le
juge Pigeon a dit a la page 129:

Il est évident que 'on est soumis «légalement» 4 ce qui est
prescrit par les réglements. La loi en vertu de laquelle ils sont
pris prévoit des sanctions par amende ou emprisonnement. Il
convient de citer ici ce que disait le Conseil privé dans I'arrét
Japanese Canadians ([1947] A.C. 87) & propos des décrets
adoptés en vertu de la Loi sur les mesures de guerre, i la
p. 107:

[TRADUCTION] C’est encore Iactivité législative du Parle-

ment qui s’exerce au moment ol les décrets sont adoptés et

ces décrets sont des «lois».

Je ne pense pas que l'on puisse dire la méme chose des
directives. Il est significatif qu’il n’est prévu aucune sanction
pour elles et, bien qu’elles soient autorisées par la Loi, elles sont
nettement de nature administrative et non législative. Ce n’est
pas en qualité de législateur que le commissaire est habilité &
établir des directives, mais en qualité d’administrateur. Je suis
convaincu qu’il aurait 'autorité d’établir ces directives méme
en I’absence d’une disposition législative expresse. A mon avis,
le par. 29(3) doit étre considéré de la méme maniére que bien
d’autres dispositions de nature administrative concernant les
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tration which merely spell out administrative authority that
would exist even if not explicitly provided for by statute.

In my opinion it is important to distinguish between duties
imposed on public employees by statutes or regulations having
the force of law and obligations prescribed by virtue of their
condition of public employees. The members of a disciplinary
board are not high public officers but ordinarily [sic] civil
servants. The Commissioner’s directives are no more than
directions as to the manner of carrying out their duties in the
administration of the institution where they are employed.

With respect, I think we are bound by that deci-
sion. Accordingly, I must agree with the Trial
Judge that the Commissioner’s Directive could not
work a change in paragraph 41(2)(c) of the
Regulations.

It is argued that the limit set forth in paragraph
14 of the Commissioner’s Directive was, in any
event, “prescribed by law” within section 1 of the
Charter, although it is not expressed in terms of a
regulation, because statutory provision for its
adoption was made in subsection 29(3) of the
Penitentiary Act:

29. ...

(3) Subject to this Act and any regulations made under
subsection (1), the Commissioner may make rules, to be known
as Commissioner’s directives, for the organization, training,
discipline, efficiency, administration and good government of
the Service, and for the custody, treatment, training, employ-
ment and discipline of inmates and the good government of
penitentiaries.

In this connection, the appellant relies on the
following views expressed by Le Dain J., dissent-
ing, in R. v. Therens et al., [1985] 1 S.C.R. 613, at
page 645:

Section 1 requires that the limit be prescribed by law, that it
be reasonable, and that it be demonstrably justified in a free
and democratic society. The requirement that the limit be
prescribed by law is chiefly concerned with the distinction
between a limit imposed by law and one that is arbitrary. The
limit will be prescribed by law within the meaning of s. 1 if it is
expressly provided for by statute or regulation, or results by

services de l'administration et qui énoncent simplement un
pouvoir administratif qui existerait méme en I'absence d’une
disposition expresse de la Loi.

Il est, & mon avis, important de distinguer les devoirs imposés
aux employés de I'Etat par une loi ou un réglement ayant force
de loi, des obligations qui leur incombent en qualité d’employés
de I'Etat. Les membres d’un comité de discipline ne sont
habituellement pas de hauts fonctionnaires publics mais de
simples employés de I’administration. Les directives du com-
missaire ne sont rien de plus que des instructions relatives a
I’exécution de leurs fonctions dans I'institution odl ils travaillent.

Avec déférence, je crois que nous sommes liés par
cette décision. Je dois donc souscrire & I'opinion du
juge de premiére instance selon laquelle la direc-
tive du Commissaire ne pouvait avoir pour effet de
modifier ’alinéa 41(2)¢) du Réglement.

Il est soutenu que la limite prévue au paragra-
phe 14 de la Directive du Commissaire €tait, quoi
qu’il en soit, une «régle de droit» au sens de
I’article 1 de la Charte, méme si elle n’est pas
énoncée sous forme de réglement, parce qu’une
disposition d’une loi, le paragraphe 29(3) de la Loi
sur les pénitenciers, prévoit son adoption:

29. ...

(3) Sous réserve de la présente loi et de tous réglements
édictés sous le régime du paragraphe (1), le commissaire peut
établir des régles connues sous le nom d’Instructions du com-
missaire, concernant lorganisation, I’entrainement, la disci-
pline, I'efficacité, 'administration et la direction judicieuse du
Service, ainsi que la garde, le traitement, la formation, I’'emploi
et la discipline des détenus et la direction judicieuse des
pénitenciers.

A cet égard, Pappelant s’appuie sur I’opinion sui-
vante exprimée dans les motifs dissidents du juge
Le Dain dans laffaire R. c¢. Therens et autres,
{1985] 1 R.C.S. 613, a la page 645:

L’article 1 exige que cette restriction soit prescrite par une
régle de droit, qu’elle soit raisonnable et que sa justification
puisse se démontrer dans le cadre d’une société libre et démo-
cratique. L’exigence que la restriction soit prescrite par une
régle de droit vise surtout 4 faire la distinction entre une
restriction imposée par la loi et une restriction arbitraire. Une
restriction est prescrite par une régle de droit au sens de I'art. 1

necessary implication from the terms of a statute or regulation

si elle est prévue expressément par une loi ou un réglement, ou

or from its operating requirements. The limit may also result
from the application of a common law rule. [Emphasis added.]

Reliance is also placed on the decision of the Court
of Appeal for British Columbia in Douglas/
Kwantlen Faculty Assn. v. Douglas College
(1988), 21 B.C.L.R. (2d) 175, where one of the
questions before the Court concerned the meaning

si_elle découle nécessairement des termes d’une loi ou d’un

. réglement, ou de ses conditions d’application. La restriction

peut aussi résulter de I'application d’une régle de common law.
[Je souligne.]

On s’appuie également sur la décision rendue par
la Cour d’appel de la Colombie-Britannique dans

. laffaire Douglas/Kwantlen Faculty Assn. v. Dou-

glas College (1988), 21 B.C.L.R. (2d) 175, ot une
des questions soumises 4 la Cour avait trait 4 la
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of the word “law” in section 52 of the Charter.
After referring to the various views expressed in
the Therens case, including those of Le Dain J.
just recited, the Court said, at pages 182-183;

If R. v. Therens offers guidance on what is not “law” under
the Charter, Operation Dismantle Inc. v. R., [1985] 1 S.C.R.
441 at 459, 12 Admin. L.R. 16,-13 C.R.R. 287, 18 D.L.R.
(4th) 481 at 494, 59 N.R. 1 [Fed.], suggests what “law” may
include. The court there concluded that acts of the Cabinet, as
the executive arm of government, are reviewable under s. 32(1)
of the Charter. Dickson J., speaking for the majority of the
court, added the following comment with respect to s. 52:

I would like to note that nothing in these reasons should be
taken as the adoption of the view that the reference to “laws”
in 8. 52 of the Charter is confined to statutes, regulations and
the common law. It may well be that if the supremacy of the
constitution expressed in s. 52 is to be meaningful, then all
acts taken pursuant to powers granted by law will fall within
s. 52.

This comment may be read as suggesting that “law” in s. 52
of the Charter extends to the acts of subordinate government
bodies, such as Douglas College. An alternative interpretation
is that the court wished to leave open the question of whether
executive acts of government, as opposed to statutes and regu-
lations, may constitute “law” under s. 52, Whatever the inten-
tion, the language chosen is broad. “Law” in s. 52, the majority
of the court concludes, may not be confined to statutes, regula-
tions and the common law. “[A]ll acts taken pursuant to
powers granted by law” may fall within s. 52. That language is
capable of embracing the contention that the policies of subor-
dinate government bodies may constitute “law” under s. 52 of
the Charter.

In our opinion, the broad approach to “law” in s. 52 of the
Charter suggested in Operation Dismantle does not necessarily
conflict with the view of “law” in s. 1 adopted in Therens. The
question in Therens was whether the police officers’ conduct
could be said to be “prescribed by law” under s. 1 of the
Charter. An arbitrary, discretionary act may not be prescribed
by law even though it may be said to have been made pursuant
to a power conferred by law. On the other hand, where
legislation or other government rule which is law expressly
confers a discretion to make a decision on a particular matter
and the decision is in accordance with stipulated criteria, the
decision of the public servant might be considered to be pre-
scribed by law: see, for example Re Germany and Rauca
(1983), 41 O.R. (2d) 225, 34 C.R. (3d) 97, 4 C.C.C. (3d) 385,
4 C.R.R. 42, 145 D.L.R. (3d) 638 (C.A.); Horbas v. Min. of
Employment & Immigration, [1985] 2 F.C. 359, 22 D.L.R.
(4th) 600 (T.D.); and Re Ont. Film & Video Appreciation Soc.
and Ont. Bd. of Censors (1983), 41 O.R. (2d) 583, 34 C.R.
(3d) 73, 147 D.L.R. (3d) 58, affirmed 45 O.R. (2d) 80, 38

signification du mot «aw» («égle de droit») &
I'article 52 de la Charte. Aprés avoir mentionné les
divers points de vue énoncés dans I'affaire The-
rens, y compris I'opinion précitée du juge Le Dain,
la Cour a dit aux pages 182 et 183:

[TRADUCTION] Si P’arrét R. c. Therens offre des indications
sur ce qui ne constitue pas une «régle de droit» aux termes de la
Charte, P'arrét Operation Dismantle Inc. c. R., [1985] 1 R.C.S.
441, i la page 459, 12 Admin. LR. 16, 13 C.R.R. 287, 18
D.L.R. (4th) 481, 4 la page 494, 59 N.R. 1 [Fed.], suggére ce
que Pexpression «régle de droit» peut recouvrir. La Cour a
conclu dans cette affaire que les actes du Cabinet en sa qualité
de branche exécutive du gouvernement sont assujetties au
contrdle judiciaire en vertu du paragraphe 32(1) de la Charte.
Le juge Dickson, énongant I’opinion de la majorité de la Cour,
a ajouté le commentaire suivant relativement a I’article 52;

Je tiens a souligner que rien dans les présents motifs ne
saurait &étre interprété comme I’adoption de I’opinion selon
laquelle la référence faite 4 la «régle de droit» 4 I'art. 52 de la
Charte doit étre confinée aux lois, aux réglements et 4 la
common law. 1] se peut fort bien que, si la suprématie de la
Constitution, énoncée 4 I’art. 52, doit avoir un sens, tous les
actes effectués selon des pouvoirs découlant d’une régle de
droit reléveront de ’art. 52.

Cette observation peut s’interpréter comme suggérant que
Pexpression «régle de droit» figurant & ’article 52 de la Charte
s’étend aux actes d’organismes gouvernementaux subalternes
comme Douglas College. Une autre interprétation possible est
que la Cour a voulu laisser non résolue la question de savoir si
les actes posés par I'exécutif du gouvernement, par opposition
aux lois et aux réglements, peuvent constituer des «régles de
droit» aux termes de 'article 52. Quelle que soit I'intention de
la Cour, les termes qu’elle emploie ont une grande portée. La
majorité de la Cour conclut que Iexpression «régle de droit»
figurant a l'article 52 ne peut étre restreinte aux lois, aux
réglements et & la common law. «([T]ous les actes effectués
selon des pouvoirs découlant d’une régle de droit» peuvent
relever de l'article 52. Ces termes sont capables d’embrasser
I'assertion selon laquelle les politiques des organismes gouver-
nementaux subalternes peuvent constituer des «régles de droit»
au sens de I'article 52 de la Charte.

A notre avis, I'interprétation large de I’expression «régle de
droit» de l'article 52 de la Charte suggérée dans ’arrét Opera-
tion Dismantle n’entre pas nécessairement en conflit avec I'in-
terprétation qui a été adoptée dans Parrét Therens 4 I'égard de
’expression «régle de droit» figurant 4 I’article 1. La question
soulevée dans I'affaire Therens était celle de savoir si la con-
duite de certains agents de police pouvait étre considérée
comme ayant €té prescrite «par une régle de droit» aux termes
de I'article 1 de la Charte. Un acte arbitraire et discrétionnaire
peut ne pas étre prescrit par une régle de droit méme s’il peut
étre considéré comme ayant été posé dans I'exercice d’un
pouvoir conféré par la loi. D’autre part, lorsqu’une disposition
législative ou une autre régle gouvernementale qui constitue
une régle de droit confére expressément un pouvoir discrétion-
naire de rendre une décision au sujet d’une question particuliére
et que la décision respecte les critéres stipulés 4 son égard, la
décision du fonctionnaire en cause pourrait étre considérée
comme prescrite par une régle de droit: voir, par exemple, Re
Germany and Rauca (1983), 41 O.R. (2d) 225, 34 C.R. (34d)
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C.R. (3d) 271, 2 O.A.C. 388, 5 D.L.R. (4th) 766, leave to
appeal to S.C.C. granted 5 D.L.R. (4th) 766n, 3 O.A.C. 318. If
the emphasis is placed on “prescribed” rather than on “law” in
s. 1, the Supreme Court’s comments in Therens do not conflict
with the suggestion in Operation Dismantle that all acts per-
formed under powers conferred by government may be “law”
under s. 52. [Emphasis added.]

That case as I see it, did not deal with the
precise point now under discussion. It is whether a
further rule authorized by Parliament, rather than
a decision made pursuant to a statute or regula-
tion, may be viewed as “law” for the purposes of
section 1 of the Charter. Although the point at
issue has yet to be authoritatively decided, I ven-
ture to suggest that the term “by law” in section 1
does not include the Commissioner’s Directive
even though its adoption is provided for in the
statute. That directive was not, in its adoption,
required to be put through any recognized legisla-
tive process, and may be altered without reference
to such process, theoretically even at the whim of
its creator. In this sense, the statute is “law” and
so too are the Regulations. Directives, on the other
hand, are, as Pigeon J. described them [at page
129] in the Martineau case, mere “directions as to
the manner . . . duties” are to be carried out. They
are not “law”. From the language used to author-
ize their adoption, when compared with the regula-
tion-making power in subsection 29(1) of the Act,
it is apparent that the directives were not intended
to carry anything like the serious legal import of
the Regulations. Though, obviously, the language
of their authorization is similar in many respects
to the regulation-making power, the intention
seems to have been to provide for measures con-
cerning the “good government of penitentiaries”. I
cannot regard paragraph 14 of the Directive as

97, 4 C.C.C. (3d) 385, 4 C.R.R. 42, 145 D.L.R. (3d) 638
(C.A)); Horbas c. Ministre de I'Emploi et de I'Immigration,
[1985] 2 C.F. 359, 22 D.L.R. (4th) 600 (1™ inst.); et Re Ont.
Film & Video Appreciation Soc. and Ont. Bd. of Censors
(1983), 41 O.R. (2d) 583, 34 C.R. (3d) 73, 147 D.L.R. (3d)
58, confirmé par 45 O.R. (2d) 80, 38 C.R. (3d) 271, 2 0.A.C.
388, 5 D.L.R. (4th) 766, autorisation de pourvoi devant la
C.S.C. accordée dans l’arrét rapporté & 5 D.L.R. (4th) 766n, 3
O.A.C. 318. Si I'accent est mis sur le terme «prescribed» plutot
que sur le terme «/awn de la version anglaise de 'article 1, les
observations formulées par la Cour Supréme dans 'arrét The-
rens n'entrent pas en conflit avec la suggestion faite dans
I’affaire Operation Dismantle selon laquelle tous les actes posés
en vertu de pouvoirs conférés par le gouvernement peuvent
constituer une «régle de droit» au sens de larticle 52. [Je
souligne.]

Cet arrét, 4 mon sens, n’a pas traité de la
question précise dont nous discutons & présent.
Celle-ci consiste 4 savoir si une régle supplémen-
taire autorisée par le Parlement, plutét qu’une
décision rendue en vertu d’une loi ou d’un regle-
ment, peut étre considérée comme une «régle de
droit» pour les fins de I'article 1 de la Charte. Bien
que le point en litige ait encore 4 étre tranché de
facon décisive, j'ose suggérer que I’expression «par
une régle de droit» figurant a P’article 1 ne vise pas
la Directive du Commissaire méme si son adoption
est prévue dans la Loi. L’adoption de cette direc-
tive n’avait pas 4 se faire par la voie d’un processus
législatif reconnu, et celle-ci peut étre modifiée
sans recours d un tel processus, le caprice de son
auteur devant méme, en théorie, suffire a cet
égard. Dans ce sens, la Loi est une «régle de droit,
comme I’est aussi le Réglement. Les directives sont
d’autre part, aux termes de la description [4 la
page 129] qu’en donne le juge Pigeon dans I’arrét
Martineau, de simples «nstructions relatives a
I’exécution de ... fonctions». Elles ne constituent
pas une «régle de droit». Il ressort & I’évidence des
termes utilisés pour autoriser leur adoption, lors-
quon les compare aux dispositions prévoyant le
pouvoir d’adopter des réglements du paragraphe
29(1) de la Loi, que les directives n’ont aucune-
ment été destinées 4 avoir une importance juridi-
que proche de celle des réglements. Méme s’il est

. clair que les termes autorisant les directives sont

semblables 4 bien des égards aux termes édictant
le pouvoir de faire des réglements, I'intention qui
sous-tend leur adoption semble avoir été la pro-
mulgation de dispositions relatives d la «direction

. judicieuse des pénitenciers». Je ne puis considérer

le paragraphe 14 de la Directive comme une «régle
de droit» au sens ol cette derniére pourrait pres-
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“law” in the sense that it could prescribe a limit
authorized by section 1, and so result in a depar-
ture from the supreme law of Canada as enshrined
in section 8 of the Charter.

As the language of paragraph 41(2)(c), taken
alone, purports to authorize the strip search com-
plained of, the Trial Judge proceeded to an exami-
nation of its provisions from a reasonability stand-
point and found it wanting in that it failed to set
down specific criteria for searching inmates by
which it could be judged against the right guaran-
teed by section 8 of the Charter. The qualification
in paragraph 41(2){c) that a member must consid-
er the search “reasonable” for detecting contra-
band or to maintain good order of the institution,
was not considered by the Trial Judge to furnish
the control of the use of strip searches he thought
necessary. A step in the right direction, he
thought, might have been taken had the Regula-
tions adopted the criteria set out in paragraph 12
of the Commissioner’s Directive, providing for
strip searching of inmates in limited situations.*
Those limits were ineffectual because the Directive
did not have the force of law and, in any event,
paragraph 12 did not include other possible situa-
tions in which strip searches might be used.

After reviewing certain decided cases in Canada
and the United States (R. v. Collins, [1987] 1
S.C.R. 265; Hunter et al. v. Southam Inc., [1984]
2 S.C.R. 145; R. v. Rao (1984), 46 O.R. (2d) 80
(C.A); Re Maltby et al. and Attorney-General of
Saskatchewan et al. (1982), 143 D.L.R. (3d) 649
(Sask. Q.B.); aff’'d (1984), 13 C.C.C. (3d) 308
(Sask. C.A.); Soenen v. Director of Edmonton
Remand Centre, Attorney General of Alberta and

412. Subject to paragraph 10., a member may strip search
any inmate:

a. immediately prior to leaving and on return to an
institution;

b. immediately prior to entering and on leaving the open
visiting area of an institution;

c. on leaving and entering a dissociation area, except when
the inmate has immediately been searched as in b. above;
and

d. on leaving work areas.

crire une limite autorisée par l'article 1 et, de la
sorte, avoir pour conséquence d’édicter une excep-
tion 3 la loi supréme du Canada inscrite a Iarticle
8 de la Charte.

Comme les termes de l'alinéa 41(2)c) préten-
dent par eux-mémes autoriser la fouille & nu con-
testée, le juge de premiére instance a procédé a un
examen de cette disposition en s’interrogeant sur
son caractére raisonnable; il y a vu un vice parce
qu’elle n’énonce pas de critéres précis en vertu
desquels la légitimité des fouilles sur la personne
des détenus pourrait &tre appréciée eu égard au
droit garanti par I'article 8 de la Charte. Selon le
juge de premiére instance, la réserve énoncée i
I'alinéa 41(2)c) selon laquelle un membre doit
considérer la fouille «raisonnable» pour déceler la
présence d’objets détenus illégalement ou pour as-
surer le bon ordre au sein de linstitution n’était
pas suffisante pour assurer un contrdle adéquat de
la pratique des fouilles & nu. Il était d’avis que
I’adoption par le Réglement du critére énoncé au
paragraphe 12 de la Directive du Commissaire, qui
prévoyait la possibilité de pratiquer des fouilles a
nu de détenus dans des situations restreintes?,
aurait pu constituer un pas dans la bonne direc-
tion. Ces restrictions restaient sans effet puisque la
Directive n’avait pas force de loi et que, de toute
facon, le paragraphe 12 ne prévoyait pas d’autres
situations dans lesquelles la fouille & nu pourrait
étre effectuée.

Aprés avoir examiné certains arréts canadiens et
américains (R. ¢. Collins, [1987] 1 R.C.S. 265;
Hunter et autres c. Southam Inc., [1984] 2 R.C.S.
145; R. v. Rao (1984), 46 O.R. (2d) 80 (C.A.); Re
Maltby et al. and Attorney-General of Sas-
katchewan et al. (1982), 143 D.L.R. (3d) 649
(B.R. Sask.); confirmé par (1984), 13 C.C.C. (3d)
308 (C.A. Sask.); Soenen v. Director of Edmonton
Remand Centre, Attorney General of Alberta and

412. Sous réserve du paragraphe 10., tout détenu peut &tre
soumis & une fouille & nu par un membre:

a. immédiatement avant de quitter I’établissement et 4 son
retour;

b. immédiatement avant d’entrer dans I'aire ouverte des
visites d’un établissement et au moment de la quitter;

¢. au moment de quitter un secteur d’isolement et d’y entrer,
sauf s’il vient d'étre fouillé en vertu du paragraphe b.
ci-dessus et,

d. au moment de quitter un secteur de travail.
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Solicitor General of Alberta (1984), 48 AR. 31
(Q.B.); Bell v. Wolfish, 441 U.S. 520 (1979)), the
learned Judge gave the following explanation at
pages 394-395 F.C. of his reasons for judgment,
for concluding that additional control should be
provided for in the Regulations:

While there may be some differences between what is justifi-
able in a remand centre, and in long-term imprisonment situa-
tions, the evidence satisfies me that a convicted inmate cannot
reasonably expect anything like the respect for privacy in
respect of bodily searches that a non-inmate would normally be
entitled to expect: that is, one of the limitations on his normal
rights implicit in conviction and imprisonment is his subjection
to searches of his person for the protection of security and good
order of the institution and its inmates. Nevertheless, such
searches should be subject to some control to ensure that they
are truly used for the purposes which justify this infringement
of normal human rights. I have concluded that while there is a
place for routine skin searches without the need for prior
authorization specific to that search, and without the need for
showing reasonable and probable cause to suspect the particu-
lar inmate searched to be concealing some forbidden item, the
circumstances in which such routine searches are authorized
should be laid down by Regulation. Such rules will have to be,
in themselves, reasonable in identifying situations in which, by
reason of probability of, or opportunity for, concealment of
contraband, or the need for deterrence of smuggling, a routine
strip search is justified in the public interest. As for non-routine
searches, I can see no reason why there should not also be some
legal rules providing for such situations. There might be, for
example, a rule providing that, in case of an immediate and
specific security or enforcement problem, a general skin search
could be conducted of all or a certain group of inmates. This
could arise, for example, where an inmate has been stabbed in a
cell block and it is thought necessary to skin search all inmates
there for the weapon. But where, apart from such routine or
general skin searches, individual inmates are to be skin
searched, there should be a rule requiring those conducting the
search to have reasonable and probable cause for believing that
the inmate in question is concealing some prohibited matter on
his person. Where time or circumstances do not permit those
conducting non-routine searches to obtain authority from a
superior officer, there should be some meaningful requirement
of review by such superior officer after the event. The evidence
as to post-search reviews at Joyceville does not suggest to me
that they were likely to be effective in deterring unjustified
searches.

The appellant submits that the standard enun-
ciated by Dickson C.J. in the Hunter case for
determining whether any state intrusions on priva-
cy constitute an unreasonable search within sec-
tion 8 in the context of the warrantless search of a
business office, ill-fits strip searching of inmates in

Solicitor General of Alberta (1984), 48 AR. 31
(B.R.); Bell v. Wolfish, 441 U.S. 520 (1979)), le
juge de premiére instance, aux pages 394 et 395
C.F. de ses motifs de jugement, a justifié de la
facon suivante sa conclusion qu’un ¢ontrdle addi-
tionnel devrait étre prévu dans le Réglement:

Sans doute y a-t-il certaines différences entre ce qui est
justifiable dans un centre de détention provisoire et dans les cas
d’une longue peine d’emprisonnement, mais la preuve me con-
vainc qu’un détenu condamné ne peut pas raisonnablement
s'attendre 4 ce quon respecte sa vie privée lors de fouilles
corporelles, ce que toute autre personne peut normalement
espérer: C'est-d-dire que l'une des restrictions & ses droits
normaux, qui découle implicitement de sa condamnation et de
son emprisonnement, fait en sorte qu’il doit se soumettre 4 des
fouilles sur sa personne pour assurer la sécurité et le bon ordre
de Iétablissement et de ses détenus. Ces fouilles devraient
néanmoins étre I'objet d’un certain contréle afin qu’elles soient
vraiment utilisées pour les fins qui justifient cette atteinte aux
droits normalement reconnus a toute personne. J'ai conclu que
si on peut admettre des fouilles 4 nu de routine sans qu’il soit
nécessaire d’obtenir au préalable une autorisation spécifique, et
sans qu’il soit nécessaire de fournir un motif raisonnable et
probable de soupgonner que le détenu fouillé pourrait dissimu-
ler quelque objet interdit, les circonstances dans lesquelles ces
fouilles de routine sont autorisées devraient &tre prévues par
réglement. Il faudra adopter des régles raisonnables pour défi-
nir les situations ol, en raison de la probabilité ou de la
possibilité qu’il y ait dissimulation de contrebande, ou bien en
raison du besoin de décourager la contrebande, une fouille & nu
de routine est justifiée dans 'intérét public. Pour ce qui est des
fouilles non courantes, je ne vois pas pourquoi il n’y aurait pas
aussi des régles juridiques régissant ces situations. Il pourrait y
avoir, par exemple, une régle prévoyant que, lorsque survient un
probléme urgent et précis de sécurité ou d’action coercitive,
tous les détenus ou certains d’entre eux peuvent faire ’objet
d’une fouille 4 nu générale. Cela pourrait arriver, par exemple,
quand un détenu a été poignardé dans un pavillon cellulaire et
qu’il est jugé nécessaire de procéder 4 une fouille & nu de tous
les détenus de ce pavillon pour trouver I’arme du crime. Mais
quand, mises 4 part ces fouilles 4 nu générales ou de routine,
certains détenus en particulier doivent étre fouillés 4 nu, il
devrait y avoir une régle obligeant ceux qui font cette fouille a
avoir un motif raisonnable et probable de croire que le détenu
en question cache des choses interdites sur sa personne. Lorsque
le temps ou les circonstances ne permettent pas 4 ceux qui
ménent une fouille non courante d’obtenir I'autorisation d’un
agent principal, il faudrait que cet agent procéde 4 un examen
des cas aprés le fait. Les témoignages concernant les examens
effectués aprés les fouilles &4 Joyceville ne me portent pas &
croire qu’ils pouvaient contribuer efficacement 4 empécher les
fouilles injustifiées.

L’appelant fait valoir que le critére énoncé par
le juge en chef Dickson dans 'arrét Hunter relati-
vement d la question de savoir si les intrusions de
I’Etat dans la vie privée constituent des fouilles ou
perquisitions abusives au sens de l’article 8 dans le
contexte d’une fouille ou perquisition sans mandat
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a penitentiary setting, and that, in any case, it was
not intended to be applied across the board. The
standard in that case calls for an assessment of the
right of privacy against the state’s interest in
intruding on that right, and for a system of prior
authorization in order to prevent unjustified intru-
sions. That only a reasonable expectation of priva-
cy is protected by section 8 was made clear by the
learned Chief Justice, at pages 159-160:

Like the Supreme Court of the United States, I would be
wary of foreclosing the possibility that the right to be secure
against unreasonable search and seizure might protect interests
beyond the right of privacy, but for purposes of the present
appeal I am satisfied that its protections go at least that far.
The guarantee of security from unreasonable search and sei-
zure only protects a reasonable expectation. This limitation on
the right guaranteed by s. 8, whether it is expressed negatively
as freedom from “unreasonable™ search and seizure, or posi-
tively as an entitlement to a “reasonable” expectation of priva-
cy, indicates that an assessment must be made as to whether in
a particular situation the public’s interest in being left alone by
government must give way to the government’s interest in
intruding on the individual’s privacy in order to advance its
goals, notably those of law enforcement.

The question that remains, and the one upon which the
present appeal hinges, is how this assessment is to be made.
When is it to be made, by whom and on what basis? Here
again, I think the proper approach is a purposive one.

That purpose is, as I have said, to protect individuals from
unjustified state intrusions upon their privacy. That purpose
requires a means of preventing unjustified searches before they
happen, not simply of determining, after the fact, whether they
ought to have occurred in the first place. This, in my view, can
only be accomplished by a system of prior authorization, not
one of subsequent validation.

A requirement of prior authorization, usually in the form of
a valid warrant, has been a consistent prerequisite for a valid
search and seizure both at common law and under most
statutes. Such a requirement puts the onus on the state to
demonstrate the superiority of its interest to that of the
individual. As such it accords with the apparent intention of the
Charter to prefer, where feasible, the right of the individual to
be free from state interference to the interests of the state in
advancing its purposes through such interference.

The appellant argues that this standard was not
intended to be applied to circumstances that are
markedly different from those considered by the

d’'un bureau commercial, s’applique mal a la
fouille & nu de détenus dans le cadre d’un péniten-
cier; quoi qu’il en soit, prétend-il, un tel critére n’a
pas été congu pour s’appliquer de fagon générale.
Selon le critére établi dans cette affaire, le droit a
la vie privée doit s’apprécier en comparaison avec
'intérét de I’Etat 4 le contrarier; ce critére appelle
un systéme d’autorisation préalable prévenant les
empiétements injustifiés. Le juge en chef a
exprimé clairement que seules les attentes raison-
nables de vie privée sont protégées par larticle 8
aux pages 159 et 160:

A Tinstar de la Cour supréme des Etats-Unis, j'hésiterais 4
exclure la possibilité que le droit 4 la protection contre les
fouilles, les perquisitions et les saisies abusives protége d’autres
droits que le droit 4 la vie privée mais, pour les fins du présent
pourvoi, je suis convaincu que la protection qu’il offre est au
moins aussi étendue. La garantic de protection contre les
fouilles, les perquisitions et les saisies abusives ne vise qu’une
attente raisonnable. Cette limitation du droit garanti par
Iart. 8, qu’elle soit exprimée sous la forme négative, c’est-d-dire
comme une protection contre les fouilles, les perquisitions et les
saisies «abusives», ou sous la forme positive comme le droit de
s’attendre «raisonnablement» a la protection de la vie privée,
indique qu’il faut apprécier si, dans une situation donnée, le
droit du public de ne pas étre importuné par le gouvernement
doit céder le pas au droit du gouvernement de s’immiscer dans
la vie privée des particuliers afin de réaliser ses fins et, notam-
ment, d’assurer ’application de la loi.

La question qui reste 4 trancher et dont dépend I'issue du
présent pourvoi est de savoir comment cette appréciation doit
gtre faite. Quand doit-elle é&tre faite, par qui et en fonction de
quoi? Une fois de plus, je crois qu’il convient d’examiner le but
visé.

Comme je 'ai déjd dit, cet article a pour but de protéger les
particuliers contre les intrusions injustifiées de I’Etat dans leur
vie privée. Ce but requiert un moyen de prévenir les fouilles et
les perquisitions injustifiées avant qu’elles ne se produisent et
non simplement un moyen de déterminer, aprés le fait, si au
départ elles devaient &tre effectuées. Cela ne peut se faire, a
mon avis, que par un systéme d’autorisation préalable et non de
validation subséquente.

L’exigence d’une autorisation préalable, qui prend habituelle-
ment la forme d’'un mandat valide, a toujours été la condition
préalable d’une fouille, d’une perquisition et d’une saisie valides
sous le régime de la common law et de la plupart des lois. Une
telle exigence impose a I'Etat l'obligation de démontrer la
supériorit¢ de son droit par rapport i celui du particulier.
Comme telle, elie est conforme 4 I'esprit apparent de la Charte
qui est de préférer, lorsque cela est possible, le droit des
particuliers de ne pas subir I'ingérence de I’Etat au droit de ce
dernier de poursuivre ses fins par une telle ingérence.

L’appelant soutient que ce critére n'a pas été
congu pour s’appliquer 4 des circonstances diffé-
rant de fagon marquée de celles considérées par la



[1989] 1 C.F.

WEATHERALL ¢. CANADA " 39

Supreme Court in the Hunter case. It is asserted,
indeed, that the possible operation of a different
standard in wholly different circumstances was
recognized in that case by the learned Chief Jus-
tice when he said, at page 161:

I recognize that it may not be reasonable in every instance to
insist on prior authorization in order to validate governmental
intrusions upon individuals’ expectations of privacy. Neverthe-
less, where it is feasible to obtain prior authorization, I would
hold that such authorization is a precondition for a valid search
and seizure. [Emphasis added.]

The idea that some searches, by virtue of the
circumstances in which they are made, may not
admit of prior authorization, was noted by the
Court of Appeal for Ontario in Rao case, where
Martin J.A. said, at pages 106-107:

In my view, the warrantless search of a person’s office
requires justification in order to meet the constitutional stand-
ard of reasonableness secured by s. 8 of the Charter, and
statutory provisions authorizing such warrantless searches are
subject to challenge under the Charter. The justification for a
warrantless search may be found in the existence of circum-
stances which make it impracticable to obtain a warrant: see,

Cour supréme dans 'affaire Hunter. En fait, il
affirme que le juge en chef a reconnu la possibilité
qu’un critére différent soit appliqué dans des cir-
constances entiérement différentes lorsqu’il a dit a
la page 161 de cet arrét:

Je reconnais qu’il n’est peut-étre pas raisonnable dans tous
les cas d’insister sur I’autorisation préalable aux fins de valider
des atteintes du gouvernement aux expectatives des particuliers
en matiére de vie privée. Néanmoins, je suis d’avis de conclure
qu’une telle autorisation, lorsqu’elle peut étre obtenue, est une
condition préalable de la validité d’une fouille, d’une perquisi-
tion et d’une saisie. [Je souligne.]

L’idée suivant laguelle certaines fouilles ou perqui-
sitions, en raison des circonstances dans lesquelles
elles sont pratiquées, ne peuvent faire I'objet d’une
autorisation préalable, a été notée par la Cour
d’appel de I'Ontario dans I'arrét Rao, ou le juge
d’appel Martin a dit aux pages 106 et 107:
[TRADUCTION] A mon avis, la fouille ou perquisition sans
mandat du bureau d’une personne doit avoir une justification
pour satisfaire au critére du caractére raisonnable établi par
Particle 8 de la Charte, et les dispositions des lois autorisant de
telles fouilles ou perquisitions sans mandat sont susceptibles
d’étre contestées en vertu de la Charte. La justification requise
3 I’égard d’une fouille ou perquisition sans mandat peut naitre

for example, s. 101(2) of the Code, s. 11(2) of the Official

de P’existence de circonstances qui rendent impossible I'obten-

Secrets Act. The individual’s reasonable expectation of privacy

tion d’un mandat: voir, par exemple, le paragraphe 101(2) du

.must, of course, be balanced against the public interest in

Code et le paragraphe 11(2) de la Loi sur les secrets officiels.

effective law enforcement. However, where no circumstances
exist which make the obtaining of a warrant impracticable and
when the obtaining of a warrant would not impede effective law
enforcement, a warrantless search of an office of fixed location
(except as an incident of a lawful arrest) cannot be justified
and does not meet the constitutional standard of reasonableness
prescribed by s. 8 of the Charter. [Emphasis added.]

This was recognized again in R. v. J.M.G. (1986),
56 O.R. (2d) 705 (C.A.), where a statutory provi-
sion authorizing the search of a student for contra-
band without prior authorization, was upheld. At
pages 710-711, Grange J.A. observed on behalf of
the Court:

In Canada the test for a statute authorizing a search has
been held in Hunter et al. v. Southam Inc. (1984), 14 C.C.C.
(3d) 97, 11 D.L.R. (4th) 641, 2 C.P.R. (3d) 1, to be, generally
speaking, for the search to be prior-authorized by a neutral and
impartial person. The Supreme Court of Canada also con-
sidered the “reasonable expectation of privacy” of the individu-
al who is subjected to the search. However in Hunter, Dickson
C.J.C. was balancing the interest of an individual with that of
the State. Although, as I have said, I am prepared to presume
that the Charter applies to the relationship between principal

Les expectatives raisonnables en matiére de vie privée des
particuliers doivent évidemment étre appréciées en comparaison
avec l'intérét qu’a le public dans Papplication efficace des lois.
Toutefois, lorsqu’il n'existe aucune circonstance rendant impos-
sible I'obtention d’'un mandat et cette obtention n’entraverait
pas I'application effective de la loi, une fouille ou perquisition
sans mandat d’un bureau situé dans un endroit donné (sauf si
elle s’inscrit dans le cadre d’une arrestation légale) ne peut étre
justifiée et ne satisfait pas au critére constitutionnel du carac-
tére raisonnable établi par larticle 8 de la Charte. [Je
souligne.]

Cette régle a été reconnue dans l'affaire R. v.

J.M.G. (1986), 56 O.R. (2d) 705 (C.A.), ol une
disposition d’une loi autorisant la fouille sans auto-
risation préalable d’un étudiant pour trouver des
objets détenus illégalement a été maintenue. Aux
pages 710 et 711, le juge d’appel Grange a observé
au nom de la Cour:

[TRADUCTION] Au Canada, I’arrét Hunter et autres c. Sou-
tham Inc. (1984), 14 C.C.C. (3d) 97, 11 D.L.R. (4th) 641, 2
CPR. (3d) 1 a décidé que de fagon générale, le critére
applicable 4 une loi donnant le droit de pratiquer une fouille ou
perquisition résidait dans l'autorisation préalable de cette
fouille ou perquisition par une personne neutre et impartiale.
La Cour supréme du Canada a également examiné le «droit de
s'attendre raisonnablement 4 la protection de la vie privée» des
particuliers qui sont soumis 4 des fouilles ou perquisitions.
Toutefois, dans I'arrét Hunter, le juge en chef Dickson soupe-
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and student, that relationship is not remotely like that of a
policeman and citizen. First, the principal has a substantial
interest not only in the welfare of the other students but in the
accused student as well. Secondly, society as a whole has an
interest in the maintenance of a proper educational environ-
ment, which clearly involves being able to enforce school
discipline efficiently and effectively. It is often neither feasible
nor desirable that the principal should require prior authoriza-
tion before searching his or her student and seizing contraband.

sait I'importance respective de l'intérét du particulier et de
Vintérét de I'Etat. Bien que, comme je I'ai déja dit, je sois préta
présumer que la Charte s’applique aux rapports, entre le direc-
teur d’école et les étudiants, ces rapports ne ressemblent pas,
méme de fagon éloignée, & ceux d’un policier et d’un citoyen.
Premi¢rement, le directeur d’école posséde un intérét important
non seulement dans le bien-étre des autres étudiants mais
encore dans celui de I’étudiant accusé lui-méme. Deuxiéme-
ment, la société dans son ensemble posséde un intérét dans le

[Emphasis added.]

The appellant stresses that the realities of the
penitentiary setting should be viewed as allowing
departure from the need of prior authorization or
for the existence of a reasonable belief. Such reali-
ties have been recognized by the Courts. They are
graphically described in these words of Mr. Justice
MacGuigan (speaking for himself) in Howard v.
Stony Mountain Institution, [1984] 2 F.C. 642
(C.A)), at page 681:

Penitentiaries are not nice places for nice people. They are
rather institutions of incarceration for the confinement of for
the most part crime-hardened and anti-social men and women,
serving sentences of more than two years. Reformation fortu-
nately remains an aspiration of the prison system, but the
prevalent environment is sadly reminiscent of Hobbes’ primitive
state of nature before the advent of the leviathan, where human
life was said to be solitary, poor, nasty, brutish and short. In
such an atmosphere of discord and hatred, minor sparks can set
off major conflagrations of the most incendiary sort. Order is
both more necessary and more fragile than in even military and
police contexts, and its restoration, when disturbed, becomes a
matter of frightening immediacy.

It would be an ill-informed court that was not aware of the
necessity for immediate response by prison authorities to
breaches of prison order and it would be a rash one that would
deny them the means to react effectively.

In two American cases, which reached the
Supreme Court of the United States, the searching
of inmates or detainees appears to have been left
to the discretion of the penal or detention institu-
tion concerned rather than controlled by a set of
pre-conditions: Lanza v. New York, 370 U.S. 139
(1962); Bell v. Wolfish, 441 U.S. 520 (1979). It
was argued there that searches violated the right
in the Fourth Amendment to the United States
Constitution to be secure ... against unreason-

maintien d’un_milieu éducationnel adéquat, ce qui implique
clairement qu’on soit capable d’appliquer les régles disciplinai-
res scolaires de facon efficace et effective. 1l arrive fréquem-
ment_qu’il ne soit ni possible ni souhaitable que le directeur
d’école doive obtenir une autorisation préalable avant de fouil-
ler son étudiant et de saisir des objets détenus illégalement. [Je
souligne.]

L’appelant soutient qu’il devrait étre considéré
que les réalités du milieu pénitentiaire permettent
de déroger a la régle de I'autorisation préalable et
de Iexistence d’une croyance raisonnable. De telles
réalités ont été reconnues par les tribunaux. Elles
se trouvent décrites de fagon pittoresque dans le
passage suivant des motifs prononcés par le juge
MacGuigan_(en son propre nom) dans laffaire
Howard c. Etablissement Stony Mountain, [1984]
2 C.F. 642 (C.A)), 4 la page 681:

Les pénitenciers ne sont pas des endroits agréables réservés
aux personnes aimables. Au contraire, ce sont des lieux d’incar-
cération ol l'on met i I’écart des hommes et des femmes
purgeant des peines de plus de deux ans et qui, pour la plupart,
sont des criminels endurcis ayant un comportement asocial.
Heureusement, le systéme carcéral aspire toujours i réformer.
Cependant, 'ambiance qui y régne rappelle tristement I’état
primitif de la nature telle que I'imaginait Hobbes avant I’avéne-
ment du Leviathan, ol 'étre humain menait une vie solitaire,
pauvre, malsaine, abrutissante et courte. Dans un tel climat de
haine et de discorde, la plus petite étincelle peut mettre le feu
aux poudres. Le bon ordre y est encore plus nécessaire et plus
fragile que dans des contextes militaires et policiers et son
rétablissement, lorsqu’il a été troublé, devient une question
d’extréme urgence.

Seul un tribunal bien mal renseigné pourrait ignorer que les
autorités des pénitenciers doivent réagir sur-le-champ aux trou-
bles de I'ordre dans la prison et seul un tribunal irréfléchi leur
refuserait les moyens de réagir efficacement.

Dans deux affaires américaines qui ont été por-
tées jusque devant la Cour supréme des Etats-
Unis, la fouille de prisonniers ou de personnes
détenues semble avoir été laissée A la discrétion de
Pétablissement pénal ou de détention en cause
plutdt que contrélée au moyen d’une série de con-
ditions préalables: Lanza v. New York, 370 U.S.
139 (1962); Bell v. Wolfish, 441 U.S. 520 (1979).
Il y a été soutenu que les fouilles et perquisitions
violaient le droit inscrit au Quatriéme amende-



[1989] 1 C.F.

WEATHERALL ¢. CANADA 41

able searches and seizures”. In the former case,
Stewart J. noted the peculiarities of the prison
setting when he said on behalf of the majority, at
page 143:

But to say that a public jail is the equivalent of a man’s
“house” or that it is a place where he can claim constitutional
immunity from search or seizure of his person, his papers, or
his effects, is at best a novel argument. To be sure, the Court
has been far from niggardly in construing the physical scope of
Fourth Amendment protection. A business office is a protected
area, (Silverthorne Lumber Co. v. United States, 251 U.S. 385;
Gouled v. United States, 255 U.S. 298) and so may be a store.
(Amos v. United States, 255 U.S. 313; Davis v. United States,
328 U.S. 582.) A hotel room, in the eyes of the Fourth
Amendment, may become a person’s “house,” (Lustig v. United
States, 338 U.S. 74; United States v. Jeffers, 342 U.S. 48) and
so, of course, may an apartment. (Jones v. United States, 362
U.S. 257.) An automobile may not be unreasonably searched.
(Gambino v. United States, 275 U.S. 310; Carroll v. United
States, 267 U.S. 132; Brinegar v. United States, 338 U.S. 160;
Henry v. United States, 361 U.S. 98.) Neither may an occupied
taxicab. (Rios v. United States, 364 U.S. 253.) Yet, without
attempting either to define or to predict the ultimate scope of
Fourth Amendment protection, it is obvious that a jail shares
none of the attributes of privacy of a home, an automobile, an
office, or a hotel room. In prison, official surveillance has

ment de la Constitution des Etats-Unis d’étre
garanti [TRADUCTION] «des perquisitions et saisies
abusives». Dans la premiére affaire, le juge Ste-
wart a fait état des particularités du milieu carcé-
ral lorsqu’il a dit au nom de la majorité de la Cour
i la page 143:

[TRADUCTION] Mais il est, au mieux, inédit de prétendre
qu’une prison publique est pour un homme I’équivalent de sa
«maison» ou est un endroit ol un particulier peut se prévaloir de
I’immunité constitutionnelle contre les fouilles, perquisitions ou
saisies de sa personne, de ses documents ou de ses effets
personnels. Chose certaine, la Cour, dans son interprétation de
la portée matérielle de la protection mentionnée au Quatriéme
Amendement, a été trés généreuse. Un bureau commercial est
un endroit protégé (Silverthorne Lumber Co. v. United States,
251 U.S. 385; Gouled v. United States, 255 U.S. 298), comme
peut I’étre un magasin (Amos v. United States, 255 U.S. 313;
Davis v. United States, 328 U.S. 582.) Une chambre d’hétel,
aux yeux du Quatriéme Amendement, peut devenir la «maison»
d’une personne (Lustig v. United States, 338 U.S. 74; United
States v. Jeffers, 342 U.S. 48), comme le peut évidemment
aussi un appartement. (Jones v. United States, 362 U.S. 257.)
Une automobile ne peut faire ’objet de perquisitions abusives
(Gambino v. United States, 275 US. 310; Carroll v. United
States, 267 U.S. 132; Brinegar v. United States, 338 U.S. 160;
Henry v. United States, 361 U.S. 98). Une voiture taxi ne le
peut pas non plus (Rios v. United States, 364 US. 253).
Cependant, sans tenter ni de définir ni de prédire la portée

traditionally been the order of the day. (N. Y. Correction Law
§500-c provides, in part: “Convicts under sentence shall not be
allowed to converse with any other person, except in the
presence of a keeper.” The N. Y. State Commission of Correc-
tion, Regulations for Management of County Jails (Revised
1953 ed.), provide, in part: “All parts of the jail should be
frequently searched for contraband.”) [Emphasis added.]

In the Wolfish case, Rehnquist J. (as he then was),
speaking for the majority, focused mainly on con-
cerns for a detention institution’s security in
assessing the reasonability of body searches. At
pages 558-559, he said:

Admittedly, this practice instinctively gives us the most
pause. However, assuming for present purposes that inmates,
both convicted prisoners and pretrial detainees, retain some
Fourth Amendment rights upon commitment to a corrections
facility, see Lanza v. New York, supra; Stroud v. United
States, 251 U.S. 15, 21 (1919), we nonetheless conclude that
these searches do not violate that Amendment. The Fourth
Amendment prohibits only unreasonable searches, Carroll v.
United States, 267 U.S. 132, 147 (1925), and under the

ultime de la protection accordée par le Quatritme Amende-
ment, il est évident qu’une prison ne partage a I'égard de la vie
privée aucun des attributs du foyer, de 'automobile, du bureau
ou de la chambre d’hotel. En prison, la surveillance officielle a
traditionnellement été pratiquée de facon constante. (L’art.
§500-c de la N.Y. Correction Law déclare notamment: «Les
détenus purgeant une peine n’auront le droit de converser avec
quiconque qu’en présence d’un gardien.» Les Regulations for
Management of County Jails (Revised 1953 ed.), de la N.Y.
State Commission of Correction prévoient notamment que:
«Toutes les parties de la prison devraient &tre fouillées fréquem-
ment pour y découvrir éventuellement des objets détenus illéga-
lement.») [Je souligne.]

Dans Paffaire Wolfish, le juge Rehnquist (c’était
alors son titre), parlant au nom de la majorité de
la Cour, a surtout pris en considération les proble-
mes relatifs 4 la sécurité des institutions péniten-
ciéres lorsqu’il a apprécié le caractére raisonnable
des fouilles corporelles. Aux pages 558 et 559, il a
dit:

[TRADUCTION] Nous reconnaissons que cette pratique est
celle qui, instinctivement, suscite chez nous le plus d’hésitation.
Toutefois, en tenant pour acquis pour les fins de la présente
espéce que les prisonniers, tant ceux dont la culpabilité a été

prononcée que les détenus avant procés, conservent certains des
droits découlant du Quatriéme Amendement lorsqu’ils sont

j confiés a la garde d’un établissement correctionnel (voir Lanza

v. New York, susmentionné; Stroud v. United States, 251 U.S.
15, 21 (1919)), nous concluons néanmoins que les fouilles en
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circumstances, we do not believe that these searches are
unreasonable.

The test of reasonableness under the Fourth Amendment is
not capable of precise definition or mechanical application. In
each case it requires a balancing of the need for the particular
search against the invasion of personal rights that the search
entails. Courts must consider the scope of the particular intru-
sion, the manner in which it is conducted, the justification for
initiating it, and the place in which it is conducted. E. g.,
United States v. Ramsey, 431 U.S. 606 (1977); United States
v. Martinez-Fuerte, 428 U.S. 543 (1976); United States v.
Brignoni-Ponce, 422 U.S. 873 (1975); Terry v. Ohio, 392 U.S.
1 (1968); Katz v. United States, 389 U.S. 347 (1967); Schmer-
ber v. California, 384 U.S. 757 (1966). A detention facility is a
unique place fraught with serious security dangers. Smuggling

b

question ne violent pas cet amendement. Le Quatriéme Amen-
dement interdit seulement les fouilles abusives (Carroll v.
United States, 267 U.S. 132, 147 (1925)), et, dans les circons-
tances de I'espéce, nous ne croyons pas que les fouilles prati-
quées soient abusives.

Le critére du caractére raisonnable prévu au Quatriéme
Amendement ne peut étre défini de fagon précise ou appliqué
de fagon machinale. Dans chaque cas, le besoin d’une fouille
particuliére doit &tre opposé aux droits personnels brimés par la
fouille. Les tribunaux doivent considérer 1’étendue de I’empiéte-
ment en jeu, la maniére dont il est effectué, la justification qui
en est donnée et le lieu dans lequel il est pratiqué (par exemple,
United States v. Ramsey, 431 U.S. 606 (1977); United States
v. Martinez-Fuerte, 428 U.S. 543 (1976); United States v.
Brignoni-Ponce, 422 U.S. 873 (1975); Terry v. Ohio, 392 U.S.
1 (1968); Katz v. United States, 389 U.S. 347 (1967); Schmer-

- ber v. California, 384 U.S. 757 (1966)). Un établissement de

détention est un endroit 4 caractére unique dans lequel foison-

of money, drugs, weapons, and other contraband is all too

nent les dangers importants pour la sécurité. L’introduction

common an occurrence. And inmate attempts to secrete these
items into the facility by concealing them in body cavities are
documented in this record, App. 71-76, and in other cases. E.g.,
Ferraro v. United States, 590 F. 2d 335 (CA6 1978); United
States v. Park, 521 F. 2d 1381, 1382 (CA9 1975). [Emphasis
added.]

In my view, in deciding the point we ought not
to overlook these peculiarities of prison life and the
special problems they present to prison administra-
tors discharging their responsibility for “safety and
security” of the institution.”> They suggest to me
that these administrators are entitled to some def-
erence in adopting and applying policies and prac-
tices required for the maintenance of order and
security, and for the safety and protection of
inmates and staff alike. This is not to suggest that
the authorities and staff should have a completely
free hand in these matters and so abuse their
powers. The authority contained in paragraph
41(2)(c) is limited to situations where a member
considers that the action is “reasonable” either to

5 Subsection 5(1) of the Regulations provides:

5. (1) The institutional head is responsible for the direc-
tion of his staff, the organization, safety and security of his
institution and the correctional training of all inmates con-
fined therein.

illégale d’argent, de drogue, d’armes et d’autres objets interdits
n’y est que trop répandue. Les tentatives des détenus de faire
entrer de tels articles dans I’établissement en les cachant dans
des cavités corporelles sont bien documentées dans le présent
dossier (Dossier, aux pages 71 & 76) ainsi que dans d’autres
affaires (par exemple Ferraro v. United States, 590 F. 2d 335
(CA6 1978); United States v. Park, 521 F. 2d 1381, 1382
(CA9 1975)). [Je souligne.]

A mon sens, en tranchant ce point nous ne
devrions pas ignorer ces particularités de la vie
carcérale ni les problémes spécifiques qu’elles sou-
lévent pour les administrateurs de prisons qui s’ac-
quittent de leur responsabilité d’assurer «a slreté
et ... la sécurité» de D'institution®. Il ressort selon
moi de ces conditions particuliéres que les adminis-
trateurs des prisons ont droit & une certaine lati-
tude dans I’adoption et dans I’application des poli-
tiques et des pratiques requises pour le maintien de

£ Tordre et de la siireté de son institution ainsi que

pour la sécurité et la protection des détenus
comme du personnel. Je n’entends pas ainsi suggé-
rer que les autorités et le personnel devraient étre
laissés complétement libres en ce qui regarde ces
questions et avoir ainsi la possibilité d’abuser de
leurs pouvoirs. L’autorité conférée par Palinéa
41(2)c) est limitée aux situations dans lesquelles
un membre considére que la mesure visée est
«raisonnable» soit pour déceler la présence d’objets
détenus illégalement soit pour assurer le bon ordre

3 Le paragraphe 5(1) du Réglement déclare:

5. (1) Le chef d’institution est responsable de la direction
de son personnel, de I'organisation de la sireté et de la
sécurité de son institution, y compris la formation discipli-
naire des détenus qui y sont incarcérés.
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detect contraband or to maintain the good order of
the Institution. In my opinion, such searches must
always be bona fide. They cannot be used with the
intent of intimidating, humiliating or harassing
inmates or of inflicting punishment. A meaningful
post-search review process should also be available
80 that any abuses may be detected at an early
opportunity.

Emergency Situations

The question whether and, if so, how “emergen-
cy situations” may be defined in the Regulations,
having regard to the right guaranteed by section 8
of the Charter, was fully argued before us. Such a
definition could be adopted by a regulation made
by the Governor in Council pursuant to the broad
powers conferred under subsection 29(1) [as am.
by S.C. 1976-71, c. 43, s. 44] of the Penitentiary
Act:

29. (1) The Governor in Council may make regulations

(a) for the organization, training, discipline, efficiency,
administration and good government of the Service;

(b) for the custody, treatment, training, employment and
discipline of inmates;

(c) generally, for carrying into effect the purposes and provi-
sions of this Act.

I do not propose to deal with the point at length,
but merely to offer a few observations. The appel-
lant argues for a flexible approach which would
allow the institutional head to discharge his statu-
tory responsibility for the “safety and security of
his institution” in a sound and reasonable manner.
The respondent supports a more specific definition.
I have already noted the peculiarities of the peni-
tentiary setting as compared with other places
where searches of individuals are sometimes car-
ried out, e.g. a business office or a private dwell-

ing. In this regard, I fully agree with the learned’

Trial Judge when he says at page 393 F.C. of his
reasons for judgment:

Prisoners are mobile, and the evidence of prison officers
indicated that with the passage of any appreciable time or the
movement of inmates, even under surveillance, they are often
able to get rid of contraband. This points up the urgency of

au sein de linstitution. A mon avis, de telles :
fouilles doivent toujours étre pratiquées de bonne
foi. Elles ne peuvent avoir pour but d’intimider,
d’humilier ou de harceler les détenus ou de leur
infliger une punition. Une procédure effective de
révision devrait également étre accessible aprés la
fouille de maniére & permettre une prompte décou-
verte des abus.

Situations d’urgence

On a pleinement débattu devant nous la ques-
tion de savoir si I’expression [TRADUCTION] «si-
tuations d’urgence» pouvait &tre définie dans le
Réglement, et le cas échéant, comment elle pour-
rait ’étre, eu égard aux droits garantis par I’article
8 de la Charte. Une telle définition pourrait étre
inscrite dans un réglement édicté par le gouver-
neur en conseil en vertu des larges pouvoirs que lui
confére le paragraphe 29(1) [mod. par S.C.
1976-77, chap. 43, art. 44] de la Loi sur les
pénitenciers:

29. (1) Le gouverneur en conseil peut édicter des réglements

a) relatifs 4 organisation, I’entrainement, la discipline, I’ef-

ficacité, ’administration et la direction judicieuse du Service;

b) relatifs 3 la garde, le traitement, la formation, ’emploi et
la discipline des détenus; )

¢) relatifs, de fagon générale, 4 la réalisation des objets de la
présente loi et 'application de ses dispositions.

Je n’ai pas l'intention de traiter exhaustivement
de cette question mais simplement de présenter i
cet égard certaines observations. L’appelant préco-
nise une approche souple, qui permette au chef de
Pinstitution de s’acquitter de fagon judicieuse et
raisonnable de la responsabilité que lui assigne la
loi de préserver la «siireté et . .. la sécurité de son
institution». L’intimé soutient que 1’expression en
cause devrait étre définie de fagon plus précise.
Jai déja fait état des particularités distinguant le
milieu pénitentiaire d’autres endroits ot des fouil-
les ou perquisitions sont parfois pratiquées sur des
particuliers, par exemple un bureau commercial ou
une résidence privée. A cet égard, je suis entiére-
ment d’accord avec le juge de premiére instance
lorsqu’il dit 4 la page 393 C.F. de ses motifs de
jugement:

Les prisonniers sont mobiles et les témoignages de gardiens de
prisons ont montré qu’aprés un laps de temps appréciable, ou
avec le déplacement de détenus, méme sous surveillance,
ceux-ci arrivent souvent a se départir de contrebande. Cela fait

ressortir I'urgence de ces fouilles. En outre, il n’est pas raison-
nable d’établir un paralléle entre la vie privée recherchée dans
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such searches. Further, it is not reasonable to equate the
expectation of privacy in a home or office with that in a prison.

At the same time, it appears to me difficult, if
not impossible, to develop a definition of emergen-
cy situations based upon specific criteria that
would be sufficiently clear and precise and yet be
workable. This is borne out by expert opinion
adduced at trial. The witness considered that an
emergency would exist “if one is in the midst of a
full-scale major disturbance or prison riot” (Tran-
script, Vol. 5, at page 959) but offered no other
illustrations. In cross-examination, he acknowl-
edged that some degree of discretion must always
remain with the institution in deciding whether an
emergency situation exists. He testified:

Q. You would agree that the institution head should be left
with some scope to decide when an emergency exists?

A. That is the exact purpose of asking the institution or the
jurisdiction to develop policies on emergencies, yes.

Q. But these policies would leave discretion to the institutional
head to decide when an emergency would exist?

A. 1 would think the degree of discretion would be dependent
upon what the definition of an emergency would be.

Again, I would imagine that there would be more than one
type of emergency, but it would probably be identified and
perhaps more than one course of action might be identified.

Q. You would agree that there would always have to be some
discretion left to the institutional head to decide when an
emergency existed even if there were other set defined
circumstances?

A. 1 agree that discretion would have to exist within the
directors of an institution, yes.

(Transcript, Vol. 5, page 960)

This evidence, it seems to me, points out the
difficulty of satisfactorily defining “emergency
situations” without running afoul of the section 8
guarantee. A definition that proceeded from the
particular to the general (starting with specific
situations such as major disturbances or riots and
ending with more general wording that included
unspecified situations that might be difficult if not
impossible to foresee), could no doubt be cast. If I
have correctly understood the realities of the
prison setting, it would seem foolish to insist upon
a definition of emergency situations that was lim-
ited to specific types, e.g. major disturbances and

une maison ou un bureau avec celle 4 laquelle on peut s’atten-
dre dans une prison.

En méme temps, il m’apparait difficile, sinon
impossible, d’élaborer une définition des situations
d’urgence fondée sur des critéres spécifiques qui
serait tout 4 la fois suffisamment claire, précise et
applicable. Ce sentiment est confirmé par une
opinion d’experts présentée lors du procés. Le
témoin qui I’a énoncée a considéré qu’il y aurait
urgence [TRADUCTION] «en présence d’un désor-
dre ou d’une émeute générale majeure dans la
prison» (Transcription, volume 5, 4 la page 959),
mais il n’a offert aucune autre illustration i cet
égard. Contre-interrogé, il a reconnu qu’une cer-
taine discrétion doit toujours étre laissée & I’insti-
tution lorsqu’il s’agit de déterminer I’existence
d’une situation d’urgence. Il a déposé:

[TRaDUCTION] Q. Est-ce que vous seriez d’accord pour dire
que le chef de I'institution devrait jouir d’une certaine latitude
lorsqu’il s’agit de décider s’il y a urgence?

R. Telle est précisément le but visé en demandant 4 linstitu-
tion ou & linstance compétente d’élaborer des politiques au
sujet des urgences, oui.

Q. Mais ces politiques laisseraient au chef de linstitution le
pouvoir discrétionnaire de déterminer quand il y a urgence?

R. Je crois que 'ampleur de la discrétion conférée dépendrait
de la définition donnée & une urgence.

A nouveau, je suppose que plusieurs types de situations
seraient visés par la notion d’urgence, mais celle-ci serait
probablement définie, et peut-&tre plusieurs lignes de conduite
seraient-elles précisées a cet égard.

Q. Vous seriez d’accord pour dire qu’'une certaine discrétion
devrait toujours étre laissée au chef de l'institution relativement
a la question de savoir s’il existe une situation d’urgence et ce,
méme si certaines circonstances étaient par ailleurs définies ou
établies?

R. Je suis d’accord pour dire qu’une certaine discrétion devrait
étre laissée aux directeurs des institutions, oui.

(Transcription, volume 3, 4 la page 960)

Ce témoignage, il me semble, fait ressortir la
difficulté de définir les [TRADUCTION] esituations
d’urgence» de fagon satisfaisante sans violer la
garantie conférée par I'article 8. Une définition qui
irait du particulier au général (commengant par
des situations précises comme les désordres ou
émeutes majeures pour se terminer en des termes
plus généraux recouvrant des situations non préci-
sées qui risqueraient d’étre difficiles ou méme
impossibles a prévoir) pourrait sans doute étre
élaborée. Si j'ai bien saisi les réalités du milieu
carcéral, il semblerait insensé d’insister sur une
définition des situations d’urgence qui serait limi-
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riots. To do so would be to inject the Court’s
judgment into the sphere of responsibility properly
vested in the institutional head. Though situations
of that kind should be specified, I think the defini-
tion should also allow for other unforeseen situa-
tions where strip searching of a male inmate by or
in the presence of a female guard requires immedi-
ate implementation. ¢

Disposition
In the result I would allow the appeal to the

extent I have indicated, and would vary paragraph
1 of the judgment below as follows:

1. by adding the word “male” immediately before
the word “‘penitentiary”, and the words “by or in
the presence of a female correctional officer in a
non-emergency situation” immediately after the
word “inmates” in the fourth line;

2. by adding the word “male” immediately before
the word “penitentiary” in the sixth line;

3. by adding to the end of the paragraph the
words “to the extent of that inconsistency.”

so that the paragraph as so varied shall read:

1. IT IS ADJUDGED AND DECLARED THAT paragraph 41(2)(c)
of the Penitentiary Service Regulations, C.R.C. 1978, c. 1251
insofar as it purports to authorize the strip searching of male
penitentiary inmates by or in the presence of a female correc-
tional officer in a non-emergency situation is, in its present
form, inconsistent with rights guaranteed to male penitentiary
inmates by section 8 of the Canadian Charter of Rights and
Freedoms and is for the purpose of authorizing any such strip
searches, inoperative and of no force or effect to the extent of
that inconsistency.

The respondent also submitted that the learned
Judge erred in law in rejecting his claim that there

6 In Sterling v. Cupp, 625 P.2d 123 (Or. 1981), for example,
the term ‘“‘emergency situation” in a prison’s administrative
rules was broadly re-defined as the “occurrence of an
unforeseen circumstance requiring immediate implementation
of remedial action”.

tée 4 certaines catégories d’urgence, par exemple
les désordres et émeutes majeures. Ce faisant, nous
introduirions le jugement de la Cour dans la
sphére des responsabilités réguliérement assignées
aux chefs d’institutions. Bien que des situations de
ce type devraient étre précisées, je crois que la
définition 4 adopter aurait également a tenir
compte de I'existence d’autres situations dans les-
quelles la fouille & nu de détenus de sexe masculin
en présence d’un gardien de sexe féminin doit &tre
pratiquée de fagcon immédiate®.

Dispositif
Je conclurais en accueillant ’appel dans la
mesure que j’ai indiquée et en modifiant le para-

graphe 1 du jugement porté en appel de la maniére
suivante:

1. en ajoutant l'expression «de sexe masculin»
immédiatement avant les termes «des pénitenciers»
et les mots «par un agent de sexe féminin du
Service correctionnel ou en sa présence dans une
situation autre qu’une situation d’urgence» aprés le
mot «pénitenciers» d la quatriéme ligne;

2. en ajoutant le terme «de sexe masculin» immé-
diatement aprés le mot «détenus» 4 la cinquiéme
ligne;

3. en ajoutant 4 la fin de ce paragraphe les termes
«dans la mesure de cette incompatibilité.»

de sorte que ce paragraphe ainsi modifié sera
libellé de la fagon suivante:

1. IL EST JUGE ET DECLARE QUE l'alinéa 41(2)c) du Regle-
ment sur le service des pénitenciers, C.R.C. 1978, chap. 1251,
dans la mesure ou il vise & autoriser la fouille des détenus de
sexe masculin des pénitenciers par un agent du Service correc-
tionnel de sexe féminin ou en sa présence dans une situation
autre qu’une situation d’urgence est, dans sa forme actuelle,
incompatible avec les droits garantis aux détenus de sexe
masculin des pénitenciers par I'article 8 de la Charte cana-
dienne des droits et libertés et, aux fins d’autorisation de ces
fouilles, est inopérant et n’a aucune force ni effet dans la
mesure de cette incompatibilité.

L’intimé a également prétendu que le juge avait
commis une erreur de droit en rejetant sa préten-

6 Dans I'affaire Sterling v. Cupp, 625 P.2d 123 (Or. 1981),
par exemple, ’expression «emergency situation» ([TRADUC-
TION] «situation d’urgence») figurant dans les régles adminis-
tratives d’une prison, a été redéfinie de fagon large comme
désignant [TRADUCTION] l'«apparition d’une circonstance
imprévue qui appelle ’adoption de mesures correctrices
immédiatesn.
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exists in a penitentiary inmate a general right to
the privacy that is guaranteed by section 7 of the
Charter. As the question is not squarely raised for
our decision, I do not feel the necessity of taking it
up at this time.

As no costs are requested by the appellant, none
will be awarded.

MAHONEY J.: I agree.

LACOMBE J.: I agree.

tion que le détenu de pénitencier posséde un droit

général 4 la vie privée qui est garanti par I'article 7

de la Charte. Comme cette question ne se trouve

pas proprement soulevée devant nous, je ne crois
a pas qu’il soit nécessaire d’en traiter 4 ce point ci.

L’appelant n’ayant point réclamé de dépens,
aucuns ne seront adjugés.

LE JUGE MAHONEY: Je souscris 4 ces motifs.

LE JUGE LACOMBE: Je souscris 3 ces motifs.
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rejets de demandes faites a 'encontre de la communication —
Le juge des requétes a eu tort d’exiger la présence d'un «lien
direct» entre la communication et le préjudice subi — Ce qui
est déterminant est I'expression «risquerait vraisemblablement
de» figurant a I'art. 20(1jc) et d) — Un risque vraisemblable
de préjudice probable s'impose — Le juge des requétes a eu
tort d’invoquer I'art. 20(6} pour ordonner la communication
des rapports — Le ministre n’ayant pas exercé le pouvoir
discrétionnaire qu'il tient de I'art. 20(6), la Cour ne saurait
l'exercer & sa place — L'art. 20(1)b) n'est pas pertinent —
L’appelante n’a pas établi une probabilité de préjudice appré-
ciable — Chaque rapport doit étre examiné séparément et
dans le contexte d’autres rapports demandés — Appel rejeté.

Interprétation des lois — L'art. 20(1)c), d) de la Loi sur
Pacces a I'information prévoit des exceptions au droit d’accés
— L'emploi du verbe «result in» (causer) implique-t-il la

; nécessité d'un lien direct entre la communication et la perte

Jinanciére subie? — Choix du verbe déterminant parmi plu-
sieurs possibilités — La méthode d’interprétation qui consiste
@ examiner les termes dans leur contexte global exige I'exa-
men de I'objet de la Loi.

11 s’agit d’appels formés contre le rejet des demandes faites &

j T'encontre de la communication de renseignements de tiers sous

le régime de la Loi sur l'accés a I'information. Un journaliste
et un recherchiste en consommation ont demandé la communi-
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reports on meat packing plants in the Kitchener area during
1983. The reports were to be released with the exception of
information exempted as confidential under paragraph
20(1)(b) of the Act. A section 44 application to resist disclosure
had been dismissed. The Motions Judge stated that the “evi-
dence of harm under paragraphs 20(1)(c) and (d) must be
detailed, convincing and describe a direct causation between
disclosure and harm.” He found that the material did not come
within paragraph 20(1)(c) or (d) and relied upon subsection
20(6) in releasing the reports. Subsection 20(6) provides that
“The head of a government institution may disclose any record
requested under this Act . ..”. The appellant’s concern was that
the reports were “negative report cards” in that their purpose
was to point out deficiencies in plant facilities while they did
not comment upon satisfactory conditions. It also feared nega-
tive reporting which could have serious effects in an industry
with little consumer loyalty and a consistently low profit
margin.

v

Held, the appeals should be dismissed.

The statement of the law provided by the Motions Judge was
imprecise and misleading in all its elements. His Lordship erred
in requiring “direct causation” between disclosure and harm.
Such an approach would mean that any harm which might
result from media coverage, as opposed to the contents of the
reports themselves, would be irrelevant. The test of direct
causality in tort law was no longer in vogue. The language of
paragraphs (¢) and (d), (“information the disclosure of which
could reasonably be expected to) was closer to a “foreseeabili-
ty” test than to a direct causality analysis. The use of “result
in” in English and “causer” in French in paragraph (c) was
ambiguous in relation to direct causality. What governed, in
each of the alternatives in paragraphs (¢) and (d) was not the
final verb “result in”, “prejudice” or “interfere with” but the
initial phrase, which was the same in each case, “could reason-
ably be expected to”. It does not imply a distinction of direct
and indirect causality, but only of what is reasonably to be
expected and what is not. The temptation to analogize this
phrasing to the reasonable foreseeability test in tort was to be
resisted. Instead, the words-in-total-context approach should be
followed. Looking at the words in light of the purpose of the
Act as set out in section 2, the exceptions to access in para-
graphs (¢) and (d) must be interpreted as requiring a reason-
able expectation of probable harm.

The Motions Judge also erred in relying upon subsection
20(6). But the Minister only decided under subsection 20(1)
not to refuse to disclose records. He did not exercise the
discretion conferred by subsection 20(6), and the Court cannot
exercise the Minister’s discretion in his stead.

cation des rapports d’une équipe de vérification de ’'inspection
des viandes concernant les abattoirs dans la région de Kitchener
au cours de 'année 1983. Les rapports devaient étre communi-
qués sauf les renseignements exemptés parce que confidentiels
sous le régime de P’alinéa 20(1)b) de la Loi. Une demande
fondée sur Varticle 44 et faite & ’encontre de la communication
avait été rejetée. Le juge des requétes a statué que «la preuve
qu’il y a eu préjudice au sens des alinéas 20(1)c) et ) doit étre
détaillée et convaincante et qu’elle doit indiquer la présence
d’un lien direct entre la communication et le préjudice subi». Il
a conclu que les documents n’étaient pas visés par I’alinéa
20(1)c) ou d), et il s’est fondé sur le paragraphe 20(6) pour
ordonner la communication des rapports. Le paragraphe 20(6)
prévoit que «Le responsable d’une institution fédérale peut
communiquer ... tout document . ..» L’appelante s’inquiétait
de ce que les rapports étaient des «bulletins défavorables» parce
qu’ils avaient pour but de souligner les lacunes existant dans les
installations de l'usine, et qu’ils ne comportaient aucun com-
mentaire sur les conditions satisfaisantes. Elle redoutait égale-
ment les reportages défavorables qui pourraient entrainer de
sérieuses conséquences dans une industrie ou le client est peu
fidéle au produit et qui a une marge de profits constamment
étroite.

Arrét: les appels devraient étre rejetés.

L’exposé du droit fait par le juge des requétes était imprécis
et trompeur dans tous ses éléments. Il a commis une erreur en
exigeant la présence d’un «lien direct» entre la communication
et le préjudice subi. Une telle approche signifierait que tout
préjudice qui pourrait découler de la couverture des médias par
opposition 4 la teneur des rapports eux-mémes ne serait pas
pertinent. Le critére du lien direct en droit délictuel n’est plus
en vogue. Le texte des alinéas c) et d) («des renseignements
dont la divulgation risquerait vraisemblablement de») participe
davantage du critére de la «prévisibilité» que de I'analyse d’un
lien direct de cause 3 effet. L’emploi du verbe «result in» en
anglais et du verbe «causer» en frangais 4 I’alinéa c) est ambigu
pour ce qui est du lien direct de cause 4 effet. Dans chacune des
propositions figurant aux alinéas c) et d), ce qui est détermi-
nant est non pas le verbe final «causer», «nuire a» ou «entraver»,
mais P’expression initiale, qui est la méme dans chaque cas,
savoir «risquerait vraisemblablement de». Cela implique non
pas une distinction entre une causalité directe et une causalité
indirecte, mais seulement une distinction entre ce qui risquerait
vraisemblablement de se produire et ce qui ne risquerait vrai-
semblablement pas de se produire. Il faut repousser la tentation
d’établir une analogie entre cette expression et le critére de la
prévisibilité en matiére de responsabilité délictuelle. La
méthode d’interprétation qui consiste 4 examiner les termes
dans leur contexte global devrait plutdt étre suivie. Examinant
les termes 4 la lumitre de 'objet de la Loi énoncé a I’article 2,
les exceptions au droit d’accés figurant aux alinéas c) et d)
doivent &tre interprétées comme exigeant un risque vraisembla-
ble de préjudice probable.

Le juge des requétes a eu tort d’invoquer le paragraphe
20(6). Mais le ministre a uniquement décidé, en vertu du
paragraphe 20(1), de ne pas refuser la communication des
documents demandés. Il n’a pas exercé le pouvoir discrétion-
naire qu'il tient du paragraphe 20(6), et la Cour ne saurait
I’exercer a sa place.
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It should also be noted that the respondent could not rely
upon paragraph 20(1)(b) to refuse to disclose anything but
animal kill counts and the number of plant employees, as that
was the only information supplied by the appellant. The rest of
the information in the reports was obtained from independent
government inspections.

The reports dealt with the physical condition of the meat
packing facility, and the manufacturing and inspection pro-
cesses. Similar reports were independently prepared for Wash-
ington by Foreign Review Officers, who formed part of the
headquarters audit team. Such reports have been available to
the public under American legislation since 1974. The Canadi-
an reports had also been available for a couple of years prior to
the coming into effect of the Access to Information Act. There
was no evidence of unfair publicity relating to either the
American or Canadian reports. The appellant could neither
sustain its fear of unfair press coverage, nor establish the effect
such coverage might have on the industry. The probability of
material harm had not been established. Reports dealing with
product (versus plant) safety were to be distinguished.

Although a decision had to be made as to each audit report,
each had to be viewed in the context of the others as the total
release would have a bearing on the reasonable consequences of
disclosure. While all the reports were to some degree negative,
they were not so negative as to give rise to a reasonable
probability of material financial loss, prejudice to competitive
position or interference with contractual negotiations, particu-
larly as a number of years had passed since they were made. At
most, they would raise questions as to what steps had been
taken to remedy the deficiencies.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
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Access to Information Act, S.C. 1980-81-82-83, c. 111
(Schedule I), ss. 2, 20, 44.

Freedom of Information Act, 5 US.C.,, § 552 (1970).

Right to Information Act, SN.B. 1978, c. R-10.3, 5. 6(¢).
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1l convient également de souligner que I'intimé ne pouvait
s’appuyer sur l'alinéa 20(1)b) pour refuser de communiquer
quoi que ce soit sauf le nombre d’animaux abattus et le nombre
d’employés de P'usine, puisqu’il s’agissait des seuls renseigne-
ments fournis par I’appelante. Le reste des renseignements
figurant dans les rapports provenait d’inspections gouvernemen-
tales indépendantes.

Les rapports portent sur les conditions physiques de I'instal-
lation d’emballage des viandes et sur les procédés de fabrication
et d’inspection. De semblables rapports ont indépendamment
été établis pour Washington par des agents de contrdle étran-
gers, qui faisaient partie de I'équipe de vérification de I'admi-
nistration centrale. Ces rapports ont, depuis 1974, été mis 4 la
disposition du public en vertu de la loi américaine. Les rapports
canadiens ont également été disponibles deux ou trois ans avant
I’entrée en vigueur de la Loi sur I'acces a I'information. 1l n’a
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ment aux rapports américains ou aux rapports canadiens. L’ap-
pelante n’a pu ni étayer sa crainte d’une couverture injuste de
la presse, ni établir I'effet que cette couverture pourrait avoir
sur l'industrie. La probabilité de préjudice appréciable n’a pas
été établie. Une distinction doit étre faite entre les rapports
portant sur la sécurité du produit et ceux qui portent sur les
installations.

Bien qu’une décision doive étre prise a I'égard de chaque
rapport de vérification distinct, chaque rapport doit étre exa-
miné dans le contexte d’autres rapports car la communication
intégrale influerait sur les conséquences raisonnables de sa
divulgation. Certes, les rapports sont tous défavorables dans
une certaine mesure; mais, surtout si ’on considére que plu-
steurs années se sont écoulées depuis leur rédaction, ils ne sont
pas défavorables au point de donner lieu & une probabilité
raisonnable de perte financiére appréciable, de nuire a la
Ils souléveraient tout au plus des questions quant aux mesures
prises pour remédier aux lacunes signalées.
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The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MACGUIGAN J.: These are cases of first impres-
sion involving the proposed public disclosure of
third party information by the head of a govern-
ment institution under section 20 of the Access to
Information Act (“the Act”) [S.C. 1980-81-82-83,
c. 111 (Schedule D)].

The information in question in the cases at bar
is the meat inspection team audit reports on meat
packing plants in the Kitchener area during 1983.
There are three reports in issue (found at pages
140-143 of the Confidential Appeal Book). The
reports were requested by the party intervenants
Jim Romahn (“Romahn”), a newspaper reporter,
and Ken Rubin (“Rubin”), a consumer researcher.

The respondent initially intended to release the
reports with very substantial deletions, but, follow-
ing a recommendation to disclose by party interve-
nant the Information Commissioner of Canada
(“the Information Commissioner™) on a complaint
by Romahn, subsequently opted for disclosure with
the exception of information exempted as confi-
dential under paragraph 20(1)(b) of the Act. The
appellant then applied to the Trial Division under
section 44 of the Act for a review of the matter. *
This application to resist disclosure was dismissed
with costs by the Associate Chief Justice by an
order dated December 11, 1987.

The issues at stake are seen by the parties to be,
and are in fact, large ones. On the one hand is the
right of public access to government records, a
right which is unambiguously set out by section 2
of the Act itself:

* Editor’s Note: The reasons for judgment in Piller Sausages
& Delicatessens Ltd. v. Canada (Minister of Agriculture),
[1988] 1 F.C. 446 (T.D.) applied to fourteen applications,
including the two applications under appeal. Quotations
appearing in these reasons are from that decision. However,
additional reasons for judgment were also rendered in Canada
Packers Inc. v. Canada (Minister of Agriculture), [1988] 1
F.C. 483 (T.D.) due to the unique nature of the issues raised in
these applications.

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

LE JUGE MACGUIGAN: Les présentes affaires
sont des affaires sans précédent portant sur une
proposition de communication au public de rensei-
gnements de tiers de la part du responsable d’une
institution fédérale sous le régime deI’article 20 de
la Loi sur l'acces a Iinformation (la «Loi») [S.C.
1980-81-82-83, chap. 111 (Schedule I)].

Les renseignements en question en 'espéce sont
les rapports d’une équipe de vérification de !'ins-
pection des viandes concernant les abattoirs dans
la région de Kitchener au cours de 'année 1983. 11
s’agit de trois rapports litigieux (qu’on trouve aux
pages 140 a 143 du Dossier d’appel confidentiel).
Ce sont les intervenants Jim Romahn («Romahny),
journaliste, et Ken Rubin («Rubin»), recherchiste
en consommation, qui ont demandé ces rapports.

Au début, l'intimé entendait communiquer les
rapports avec de trés substantielles suppressions
mais, étant donné que le Commissaire i I'informa-
tion du Canada (de Commissaire a I’'informa-
tion»), partie intervenante, a recommandé la com-
munication par suite d’une plainte de Romahn, il a
ultérieurement opté pour la communication de ces
rapports sauf les renseignements exemptés parce
que confidentiels sous le régime de I'alinéa 20(1)5)
de la Loi. L’appelante s’est alors fondée sur I’arti-
cle 44 de la Loi pour exercer un recours en révision
devant la Division de premiére instance*. Par
ordonnance en date du 11 décembre 1987, le juge
en chef adjoint a rejeté avec dépens la demande
faite 4 ’encontre de la communication.

Les parties considérent avec raison que I’enjeu
est important. D’une part, il y a le droit du public
4 la communication des documents de I'adminis-
tration fédérale, droit qui est expressément prévu 4
'article 2 [mod. par S.C. 1984, chap. 40, art. 79]
de la Loi elle-méme:

* Note de I'arrétiste: Les motifs de jugement prononcés dans
l'affaire Piller Sausages & Delicatessens Ltd. c¢. Canada
(Ministre de I'Agriculture), [1988] 1 C.F. 446 (1™ inst.) s’ap-
pliquaient & quatorze demandes, dont les deux demandes por-
tées en appel en I’espéce. C’est de cette décision que provien-
nent les citations figurant dans les présents motifs. Toutefois,
des motifs de jugement additionnels ont également été pronon-
cés dans l'affaire Canada Packers Inc. c. Canada (Ministre de
I'Agriculture), [1988] 1 C.F. 483 (1% inst.), étant donné le
caractére unique des questions soulevées dans ces demandes.



52 CANADA PACKERS INC. v. CANADA

[1989] 1 F.C.

PURPOSE OF ACT

2. (1) The purpose of this Act is to extend the present laws
of Canada to provide a right of access to information in records
under the control of a government institution in accordance
with the principles that government information should be
available to the public, that necessary exceptions to the right of
access should be limited and specific and that decisions on the
disclosure of government information should be reviewed
independently of government.

(2) This Act is intended to complement and not replace
existing procedures for access to government information and is
not intended to limit in any way access to the type of govern-
ment information that is normally available to the general
public.

On the other hand, there is the fear of material
financial loss or at least of prejudice to its competi-
tive position on the part of the appellant, a concept
which also receives statutory recognition in section
20 of the Act, which I set out in both official
languages:

Third Party Information

20. (1) Subject to this section, the head of a government
institution shall refuse to disclose any record requested under
this Act that contains

(a) trade secrets of a third party;

(b) financial, commercial, scientific or technical information

that is confidential information supplied to a government

institution by-a third party and is treated consistently in a

confidential manner by the third party;

(¢) information the disclosure of which could reasonably be

expected to result in material financial loss or gain to, or

could reasonably be expected to prejudice the competitive
position of, a third party; or

(d) information the disclosure of which could reasonably be

expected to interfere with contractual or other negotiations

of a third party.

(2) The head of a government institution shall not, pursuant
to subsection (1), refuse to disclose a part of a record if that
part contains the results of product or environmental testing
carried out by or on behalf of a government institution unless
the testing was done as a service to a person, a group of persons
or an organization other than a government institution and for
a fee.

(3) Where the head of a government institution discloses a
record requested under this Act, or a part thereof, that contains
the results of product or environmental testing, the head of the
institution shall at the same time as the record or part thereof is
disclosed provide the person who requested the record with a
written explanation of the methods used in conducting the tests.

(4) For the purposes of this section, the results of product or
environmental testing do not include the results of preliminary
testing conducted for the purpose of developing methods of
testing.

(5) The head of a government institution may disclose any
record that contains information described in subsection (1)

OBJET DE LA LOI!

2. (1) La présente loi a pour objet d’élargir I'accés aux
documents de Padministration fédérale en consacrant le prin-
cipe du droit du publi¢ 4 leur communication, les exceptions
indispensables & ce droit étant précises et limitées et les déci-
sions quant & la communication étant susceptibles de recours
indépendants du pouvoir exécutif.

(2) La présente loi vise 2 compléter les modalités d’accés aux
documents de ’administration fédérale; elle ne vise pas &
restreindre ’accés aux renseignements que les institutions fédé-
rales mettent normalement 4 la disposition du grand public.

D’autre part, 'appelante redoute de subir des
pertes financiéres appréciables ou, & tout le moins,
une diminution de sa compétitivité; il s’agit 1a d’un
concept que la Loi consacre également dans son
article 20 dont voici la version dans les deux
langues officielles:

Renseignements de tiers

20. (1) Le responsable d’une institution fédérale est tenu,
sous réserve des autres dispositions du présent article, de refu-
ser la communication de documents contenant:

a) des secrets industriels de tiers;

b) des renseignements financiers, commerciaux, scientifiques

ou techniques fournis 4 une institution fédérale par un tiers,

qui sont de nature confidentielle et qui sont traités comme
tels de fagon constante par ce tiers;

¢) des renseignements dont la divuigation risquerait vraisem-

blablement de causer des pertes ou profits financiers appré-

ciables d un tiers ou de nuire a sa compétitivité;

d) des renseignements dont la divulgation risquerait vraisem-
blablement d’entraver des négociations menées par un tiers
en vue de contrats ou & d’autres fins.

(2) Le paragraphe (1) n’autorise pas le responsable d’une
institution fédérale a refuser la communication de la partie
d’un document qui donne les résultats d’essais de produits ou
d’essais d’environnement effectués par une institution fédérale
ou pour son compte, sauf si les essais constituent une prestation

de services fournis 4 titre onéreux mais non destinés & une
institution fédérale.

(3) Dans les cas ou, 4 la suite d’'une demande, il communi-
que, en tout ou en partie, un document qui donne les résultats
d’essais de produits ou d’essais d’environnement, le responsable
d’une institution fédérale est tenu d'y joindre une note explica-
tive des méthodes utilisées pour effectuer les essais.

(4) Pour P'application du présent article, les résultats d’essais
de produits ou d’essais d’environnement ne comprennent pas les
résultats d’essais préliminaires qui ont pour objet la mise au
point de méthodes d’essais.

(5) Le responsable d’une institution peut communiquer tout
document contenant les renseignements visés au paragraphe (1)
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with the consent of the third party to whom the information
relates.

(6) The head of a government institution may disclose any
record requested under this Act, or any part thereof, that
contains information described in paragraph (1)(b), (c) or (d) if
such disclosure would be in the public interest as it relates to
public health, public safety or protection of the environment
and, if such public interest in disclosure clearly outweighs in
importance any financial loss or gain to, prejudice to the
competitive position of or interference with contractual or other
negotiations of a third party.

The appellant’s fear is of a twofold character. It
argued that the reports issued after the periodic
meat audit inspections are inherently prejudicial in
that they are at their fairest only “negative report
cards.” It supported this claim from the very
words that the respondent proposed to use in his
covering letter on the release of the reports [at
page 456]:

Many of the third parties have expressed concern that the
inspection reports could be misinterpreted by someone unfamil-
iar with the inspection system. The purpose of the reports is to
point out deficiencies in facilities and operations for the correc-
tive action of plant management. The reports contain objective
comments on plant conditions which existed at the time of the
inspection but which do not necessarily relate to the present
situation. As equipment and buildings wear gradually, mainte-
nance and repairs is an ongoing function and it is almost
impossible to achieve a state of zero deficiencies at any given
time. The report does not give a fair assessment of the overall
operations of a plant in the sense that satisfactory conditions
are not commented upon.

Its second fear is of negative, even sensational-
ist, reporting, which it anticipates would have seri-
ous effects in an industry which has little consum-
er loyalty (because meat is regarded as a
low-involvement product) and a consistently very
low profit margin (historically less than 1% of
sales).

In this fashion, the issue was joined.

* k%

One severable matter should be disposed of right
away. The Motions Judge relied on subsection
20(6) of the Act to support his conclusion [at page
472]:

I do not find that this material comes within paragraph

20(1)(c) or (d) of the Act. Even if I am wrong in that
conclusion, the public interest in disclosure in this case clearly

si le tiers que les renseignements concernent y consent.

(6) Le responsable d’une institution peut communiquer, en
tout ou en partie, tout document contenant les renseignements
visés aux alinéas (1)b), c) et d) pour des raisons d’intérét public
concernant la santé et la sécurité publiques ainsi que la protec-
tion de I’environnement; les raisons d’intérét public doivent de
plus justifier nettement les conséquences éventuelles de la
communication pour un tiers: pertes ou profits financiers,
atteintes & sa compétitivité ou entraves aux négociations qu’il
meéne en vue de contrats ou 4 d’autres fins.

La crainte de lappelante est double. Elle a

prétendu que les rapports établis aprés les inspec-
tions périodiques des viandes sont de nature &
causer un préjudice en ces sens qu'il ne s’agit, au
mieux, que de [TRADUCTION] «bulletins défavora-
bles». Elle a fondé cette prétention sur les termes
mémes que 'intimé s’est proposé d’utiliser dans sa
lettre explicative sur la communication des rap-
ports [4 la page 456]:
[TRADUCTION] Plusieurs tierces parties craignent que les rap-
ports d’inspection puissent &tre mal interprétés par quiconque
ne connait pas le systéme d’inspection. Les rapports ont pour
but de souligner les lacunes existant dans les installations et les
opérations pour que la direction de I'usine prenne des mesures
correctives. Les rapports contiennent des commentaires objec-
tifs sur les conditions de I'usine qui existaient au moment de
I'inspection mais qui ne reflétent pas nécessairement la situa-
tion présente. Etant donné I'usure graduelle de I’équipement et
des batiments, entretien et les réparations constituent des
activités permanentes et il est presque impossible de ne trouver
aucune faille & quelque moment que ce soit. Le rapport ne
présente pas une juste évaluation de I'ensemble des opérations
d’une usine car il n’y a aucun commentaire sur les conditions
satisfaisantes.

Sa seconde crainte se rapporte aux reportages
défavorables, 4 sensation méme, qu’elle estime sus-
ceptibles d’entrainer de sérieuses conséquences
dans une industrie ol le client est peu fidéle au
produit (parce que la viande est considérée comme
un produit suscitant peu d’intérét) et qui a une
marge de profits constamment trés étroite (histori-
quement moins de 1 % des ventes).

C’est de cette fagon que la contestation est liée.

* ¥ ¥

Il faudrait trancher immédiatement une question

susceptible de disjonction. Le juge des requétes a
invoqué le paragraphe 20(6) de la Loi pour étayer
sa conclusion [4 la page 472]:

Je ne trouve pas que les documents sont visés par les alinéas
20(1)c) ou d) de la Loi. Mé&me si cette conclusion était erronée,
I'intérét qu’a le public dans leur divulgation I'emporte carré-
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outweighs any risk of harm to the applicant and the reports
should be released under subsection 20(6) of the Act.

But subsection 20(6) provides for the exercise of a
discretion by the respondent: “The head of a gov-
ernment institution may disclose any record
requested under this Act . ...” There is nothing in
the record to indicate that the respondent has
exercised this discretion. What he has done is
make a decision only under subsection 20(1) not to
refuse to disclose records. If he had made the
contrary decision under subsection 20(1), which is
effectively what he initially intended, he would
then have faced, if challenged, the necessity of
considering disclosure in the public interest. But
that is not his situation. It is one thing for a Court
to review a discretion which a Minister of the
Crown has exercised. It would be quite another
thing, and in my view would be entirely improper,
for the Court in the first instance to exercise the
Minister’s discretion in his/her stead. Even on an
application for mandamus, a Court can only order
a Minister to act, not act for him/her. Apart from
the inherent impropriety, it does not take much
imagination to conjure up the perils to a fair
hearing which such an after-the-fact judicial deci-
sion could lead to in the absence of evidence
adduced to that issue.

Subsection 20(6) cannot, therefore, be relied on
in this proceeding.

Another issue which may be disposed of as a
preliminary matter is any reliance on paragraph
20(1)(b) to inhibit disclosure beyond the extent to
which it has already been invoked by the respon-
dent to justify his proposed excision of animal kill
counts and the number of plant employees in his
release of the reports.

Paragraph 20(1)(b) relates not to all confiden-
tial information but only to that which has been
“supplied to a government institution by a third
party”. Apart from the employee and volume
information which the respondent intends to with-
hold, none of the information contained in the
reports has been supplied by the appellant. The
reports are, rather, judgments made by govern-
ment inspectors on what they have themselves
observed. In my view no other reasonable interpre-
tation is possible, either of this paragraph or of the

ment sur tout risque de préjudice causé 4 la requérante, et les
rapports devraient étre communiqués en application du para-
graphe 20(6) de la Loi.

Mais le paragraphe 20(6) prévoit Iexercice par
I'intimé d’un pouvoir discrétionnaire: «Le respon-
sable d’une institution fédérale peut communiquer
... tout document . ..» Rien dans le dossier n’indi-
que que l'intimé a exercé ce pouvoir discrétion-
naire. Il a décidé, uniquement en vertu du paragra-
phe 20(1), de ne pas refuser la communication des
documents demandés. S’il avait rendu la décision
contraire en vertu du paragraphe 20(1), ce qu’ef-
fectivement il entendait faire au début, il aurait
alors été tenu, advenant contestation, d’examiner
la question de communication dans I'intérét public.
Mais tel n’est pas son cas. Le fait pour un tribunal
d’examiner un pouvoir discrétionnaire exercé par
un ministre de la Couronne est bien différent du
fait pour le tribunal de premiére instance d’exercer
le pouvoir discrétionnaire du ministre a sa place,
comportement qui, & mon avis, ne convient point.
Méme a ’occasion d’une demande de mandamus,
un tribunal peut seulement enjoindre & un ministre
d’agir, mais ne peut agir 4 sa place. Mise & part
l'inconvenance de ce comportement, il est facile
d’évoquer les dangers pour une audition impartiale
auxquels une telle décision judiciaire pourrait
donner lieu en I'absence d’une preuve produite a
cet égard.

Le paragraphe 20(6) ne saurait donc étre invo-
qué dans la présente procédure.

Une autre question peut étre tranchée i titre de
question préliminaire, savoir le recours a l’alinéa
20(1)b) pour interdire la communication au-deld
de la mesure dans laquelle cet alinéa a déja été
invoqué par I'intimé pour justifier son intention de
supprimer le nombre d’animaux abattus et le
nombre d’employés dans sa communication.

L’alinéa 20(1)b) se rapporte non pas & tous les
renseignements confidentiels, mais seulement a
ceux qui ont été «fournis 4 une institution fédérale

. par un tiers». A part les renseignements sur les

employés et sur le volume de 'abattage que I'in-
timé a l'intention de ne pas divulguer, aucun des
renseignements contenus dans les rapports n’a été
fourni par I'appelante. Ces rapports sont plutdt des

. jugements que les inspecteurs gouvernementaux

ont portés sur ce qu’ils ont eux-mémes observé. A
mon avis, aucune autre interprétation raisonnable
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facts, and therefore paragraph 20(1)(b) is irrele-
vant in the cases at bar.

Paragraph 20(1)(a) relating to trade secrets was
not argued, and I see no basis for its application.

With respect to paragraph 20(1)(d), I accept
the submission of the Information Commissioner
that this paragraph is intended to catch contractu-
al situations not covered by paragraph 20(1)(c)
and hence can have no application to day-to-day
sales such as are principally in question in the
domestic meat industry. It may, however, have
some relevance with respect to international sales,
and in my view it is therefore better to continue to
consider paragraph (d) as in issue, along with
paragraph (c).!

The Motion Judge’s decision on the law, set
against the background of the respondent’s argu-
ment, is as follows [at pages 461-468]:

With respect to paragraph 20(1)(c) the respondent alleges that
the applicant has shown no concrete examples of financial harm
caused by negative publicity. In addition, the harm alleged is
too remote. The paragraph requires evidence of direct causa-
tion: that the disclosure itself will result in harm, not possible
media coverage. The respondent also claims that the exemption
is not justified under paragraph 20(1)(d) as the only contractu-
al negotiations alleged to be endangered are the applicant’s
negotiations with a U.S. firm which admittedly does its own
inspection of the premises. All other customers obtain informa-
tion about the applicant’s premises and products from a variety
of sources, of which these reports would only be one. And, in
any case, the release of reports which are over three years old
could hardly jeopardize current contractual negotiations.

! Some use was made, both at trial and on appeal, of
American law. The U.S. Freedom of Information Act, 5
U.S.C., § 552 (1970), has provisions similar to paragraphs
20(1)(a) and (b) but not to (c) and (d). See also, National
Parks and Conservation Ass’n v. Morton, 498 F.2d 765 (D.C.
Cir. 1974); National Parks and Conservation Ass’nv. Kleppe,
547 F.2d 673 (D.C. Cir. 1976); Westinghouse Elec. Corp.—
Research and Development Center v. Brown, 443 F.Supp. 1225
(D.C. Va. 1977); Gulf & Western Indus. Inc. v. U. S. 615 F.2d
527 (D.C. Cir. 1979); Public Citizen Health Research Group v.
Food and Drug Admin., 704 F.2d 1280 (D.C. Cir. 1981).

soit de cet alinéa soit des faits n’est possible, et
I’alinéa 20(1)b) n’est donc pas pertinent dans les
présentes affaires.

L’alinéa 20(1)a), qui porte sur des secrets indus-
triels, n’a pas fait ’objet d’une discussion, et je ne
vois aucune raison pour I’appliquer.

Pour ce qui est de I’alinéa 20(1)d), je souscris d
largument du Commissaire a I'information selon
lequel cet alinéa porte sur des cas contractuels qui
ne sont pas visés a I'alinéa 20(1)c), et, en consé-
quence, ne s’applique pas aux ventes quotidiennes,
qui sont considérables dans l'industrie intérieure
de la viande. Toutefois, il peut étre quelque peu
pertinent pour ce qui est des ventes internationales,
et j'estime qu’il vaudrait donc mieux continuer de
considérer l’alinéa d) comme un point litigieux,
ainsi que I’alinéa c)'.

Voici, sur le plan juridique, ce que le juge des
requétes a décidé au sujet de ’argument de l'in-
timé [aux pages 461 i 468]:

En ce qui concerne I’alinéa 20(1)c), I'intimé soutient que la
requérante n’a présenté aucun cas concret de pertes financiéres
occasionnées par une publicité défavorable. De plus, le préju-
dice allégué est trop €loigné. Cet alinéa exige la preuve de
Pexistence d’un lien direct de cause a effet: la preuve que c’est
la divulgation elle-méme des renseignements, et non pas leur
couverture éventuelle par les médias, qui causera un préjudice.
L’intimé fait également valoir que ’exemption n’est pas per-
mise par 'alinéa 20(1)d) car les seules négociations menées en
vue de contrats et qui seraient en danger sont les négociations
de la requérante avec la société américaine qui, de I'aveu
général, procéde 4 sa propre inspection des établissements.
Tous les autres consommateurs obtiennent des renseignements
sur les établissements et les produits de la requérante d’un
certain nombre de sources, et ces rapports ne constitueraient
que I'une d’entre elles. Et, de toute fagon, la communication de
rapports qui datent de plus de trois ans pourrait difficilement
entraver des négociations menées actuellement en vue de
contrats.

'Tant en premiére instance qu’en appel on a, dans une
certaine mesure, recouru au droit américain. La Freedom of
Information Act américaine, 5 U.S.C., § 552 (1970) a des
dispositions semblables aux alinéas 20(1)a) et ») mais non aux
alinéas ¢) et d). Voir également, National Parks and Conser-
vation Ass’nv. Morton, 498 F.2d 765 (D.C. Cir. 1974); Natio-
nal Parks and Conservation Ass'n v. Kleppe, 547 F.2d 673
(D.C. Cir. 1976); Westinghouse Elec. Corp.—Research and
Development Center v. Brown, 443 F.Supp. 1225 (D.C. Va.
1977); Gulf & Western Indus. Inc. v. U. S. 615 F.2d 527 (D.C.
Cir. 1979); Public Citizen Health Research Group v. Food and
Drug Admin., 704 F.2d 1280 (D.C. Cir. 1981).
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As one intervenor, the Information Commisioner adds to
these submissions on paragraphs 20(1)(c) and (d) the follow-
ing: a reasonable person reading the reports will recognize their
limitations and will also note the acceptability and letter rating
of each plant, which provide a more balanced overview. The
unpleasant nature of the information is not in itself grounds for
refusing to disclose. The letter included with the reports already
disclosed sets out the applicant’s concerns in this regard and
would reduce any negative impact in the mind of the reasonable
reader. Releasing the reports with the letter is no different from
releasing the quarterly summaries already approved by the
Meat Council. The applicant has remedies at common law in
the event of any misleading or inaccurate information pub-
lished as a result of the disclosure of the reports.

In a more recent decision, Sawridge Indian Band v. Canada
(Minister of Indian Affairs and Northern Development)
(1987), 10 F.T.R. 48 (F.C.T.D.), my colleague, Martin J.
considered the specific paragraphs which concern us here. In
that case an Indian Band sought to restrain the disclosure of
their membership rules, claiming that they intended to recoup
the expenses connected with their preparation by charging a fee
to other Bands who wished to obtain a copy as precedent. The
issues under paragraphs 20(1)(c) and (d) arose in connection
with a review of the Minister’s decision not to issue a notice
under section 28 of the Act as he did not consider the third
party to be affected in any of the ways set out in subsection
20(1). The Court’s review was confined to a consideration of
whether that decision had been properly made. Martin J. also
went on to say that he would have made the same determina-
tion on the facts before the Minister. His reasons reflect the
degree of evidence required to discharge the onus on an appli-
cant seeking to apply these provisions [at pages 56-57]:

If the applicant has been able to obtain some benefit for his
Band by allowing other Bands to use the rules as a precedent
for drafting their own rules he has indeed been fortunate. In

- this respect the evidence is neither detailed nor convincing.
Apparently a number of copies of the rules were given to other
Bands. No money which could be directly attributed to the
release by the applicant of the rules was received in return.
Instead the evidence indicates that the Band received certain
benefits by way of support for actions it has against the federal
Government.

Given the information which the respondent had at the time
he decided not to proceed under s. 28 of the Act, and in
particular the rules themselves, and given the representations
which were made subsequently, including the material in sup-
port of this application, the respondent could not then and
could not now be expected to conclude that the release of the
rules would or might effect any of the results described in s.
20(1)(c) or (d). To expect the respondent to conclude that the
release of the rules would or might give rise to such results
would be to expect him to engage in the height of speculation.

A titre d’intervenant, le Commissaire & I’information ajoute
ce qui suit A ces observations sur les alinéas 20(1)c) et d): 4 la
lecture des rapports, toute personne raisonnable reconnaitra
leurs limites et relévera le caractére satisfaisant et la cote de
chaque usine, qui donnent une vue d’ensemble plus équilibrée.

a Le caractére déplaisant des renseignements ne constitue pas en
soi un motif de refuser leur divulgation. La lettre jointe aux
rapports qui ont déji été communiqués expose les préoccupa-
tions de la requérante & cet égard et réduirait tout effet
défavorable dans I’esprit du lecteur raisonnable. Il n’y a pas de
différence entre la communication des rapports accompagnés

b de la lettre et la communication des résumés trimestriels déja
approuvés par le Conseil des viandes. La requérante posséde des
recours en common law advenant la publication de tout rensei-
gnement trompeur ou inexact a la suite de la communication
des rapports.

Dans une décision plus récente Bande indienne de Sawridge
¢. Canada (Ministre des Affaires indiennes et du Nord cana-
dien) (1987), 10 F.T.R. 48 (C.F. 1™ inst.), mon collégue le juge
Martin a étudié précisément les alinéas qui nous intéressent en
I’espéce. Dans cette affaire, une bande indienne tentait d’empé-
4 cher la communication de ses régles d’appartenance, alléguant
qu'elle entendait rentrer dans les dépenses afférentes 4 leur
élaboration en demandant des droits aux autres bandes désireu-
ses d’en obtenir une copie 4 titre de modéle. Les questions
visant les alinéas 20(1)c) et d) ont été soulevées dans le cadre
de la révision de la décision du ministre de ne pas donner I'avis

¢ Drévu a larticle 28 de la Loi parce qu’il estimait que la tierce
partie n’était touchée d’aucune des fagons décrites au paragra-
phe 20(1). Dans son examen, la Cour se limitait & rechercher si
la décision avait été rendue réguliérement. Le juge Martin a
ajouté 4 la page 56 qu’il aurait rendu la méme décision que le
ministre, compte tenu des faits portés 4 la connaissance de ce

f dernier. Ses motifs reflétent 'importance de la preuve requise
pour satisfaire 3 lobligation qui incombe au requérant qui
invoque I’application des dispositions en cause [aux pages 56 et
571:

Si le requérant a réussi & obtenir quelque avantage pour sa

bande en autorisant d’autres bandes 4 s’inspirer du code pour

g établir le leur, il doit en fait s’en féliciter. A cet égard, la preuve
p’est ni détaillée ni convaincante. Il parait qu’on a donné un
certain nombre d’exemplaires du code & d’autres bandes.
Aucun paiement qui puisse étre directement imputé 4 la com-
munication du Code n’a été regu en retour. La preuve révéle
cependant que la bande a regu certains avantages sous forme

h d’appui pour des actions qu’elle a intentées contre le gouverne-
ment fédéral.

Etant donné les renseignements dont disposait I'intimé au
moment ou il a décidé de ne pas agir sous le régime de I’article
28 de la Loi, en particulier le code lui-méme, et étant donné les
observations qui ont été ultérieurement faites, notamment les

i éléments d’information 4 I’appui de la présente requéte, on ne
pouvait & I’époque, pas plus qu’on ne peut maintenant, s’atten-
dre 3 ce que lintimé conclue que la divulgation du code
donnerait lieu ou pourrait donner lieu aux conséquences pré-
vues aux alinéas 20(1)c) ou d). S’attendre a ce que I'intimé
. conclue que la divulgation du code donnerait lieu ou pourrait
J donner lieu 4 ces conséquences reviendrait & s’attendre & ce
qu'il se livre 4 la plus pure spéculation.



[1989] 1 C.F.

CANADA PACKERS INC. ¢. CANADA 57

I endorse the sense of these remarks that evidence of harm
under paragraphs 20(1)(c) and (d) must be detailed, convinc-
ing and describe a direct causation between disclosure and
harm., It must not merely provide grounds for speculation as to
possible harm.

The American test, then, depends upon “‘evidence revealing
actual competition and the likelihood of substantial competitive
injury”. Actual competitive harm from the disclosure of docu-
ments not yet released is, of course, impossible to show and is
not required. Conclusory and generalized allegations of harm
are, however, unacceptable. While the actual terms of the
exemption in the U.S. statute may differ, this standard of proof
seems to coincide with the tests set out in the Canadian cases
referred to above. The evidence must not require pure specula-
tion, but must at least establish a likelihood of substantial
injury. This also seems to be the test incorporated in para-
graphs 20(1)(c) and (d) of the Canadian Act where the word-
ing used is “could reasonably be expected to” result in harm.
The expectation must be reasonable, but it need not be a
certainty.

The learned Motions Judge, sailing as he was in
completely uncharted waters, set out in these pas-
sages a statement of the law which seems to me,
with the greatest of respect, to be somewhat
imprecise and misleading in all its elements, viz.,
that “evidence of harm under paragraphs 20(1)(c)
and (d) must be detailed, convincing and describe
a direct causation between disclosure and harm.”?
By “detailed” he perhaps meant only “specific”, as
used in subsection 2(1), but the connotation of
“detailed” is of greater particularity, and of more
particularity than may be necessary for the esti-
mation of a reasonable expectation under para-
graphs (¢) and (d). By “convincing” he may have
meant only that the appellant bore the burden of
proof, or that the evidence must not be merely
speculative, but again the connotation of the word
seems to imply more, and that “more” is unde-

2The Motions Judge seems to have adopted the words
“detailed”, and “convincing” from the decision he cited of
Martin J. in the Sawridge case, where they are employed but
not elevated to the status of a test. His notion of direct
causality appears to be drawn from Stevenson J. in Re Daigle
(1980), 30 N.B.R. (2d) 209 (Q.B.), which he cites, but there
the New Brunswick statute [Right to Information Act, S.N.B.
1978, c. R-10.3, s. 6(c)] reads: “There is no right to informa-
tion under this Act where its release ... would cause financial
loss . . ..” [Emphasis added.]

Je souscris & ces remarques, c’est-a-dire que la preuve qu'il y a
eu préjudice au sens des alinéas 20(1)c) et d) doit étre détaillée
et convaincante, et elle doit indiquer la présence d'un lien direct
entre la communication et le préjudice subi. Elle ne doit pas
simplement fournir des motifs de se livrer 4 des conjectures sur
un préjudice possible.

Le critére américain repose donc sur «des éléments de preuve
révélant une concurrence réelle et la vraisemblance d’une
atteinte 4 la compétitivité d’une partie.» Le tort réel causé 4 la
compétitivité d’une partie par la divulgation de documents non
encore communiqués est naturellement impossible & démontrer,
et n'est pas exigé. Des allégations générales et théoriques
concluant 4 un préjudice sont cependant inadmissibles. Bien
que le libellé de I'exemption prévue par la loi américaine puisse
différer du nétre, la norme de preuve qui s’en dégage semble
correspondre aux critéres exposés dans les arréts canadiens
cités plus haut. La preuve ne doit pas faire appel 4 la pure
spéculation, mais elle doit pour le moins établir la vraisem-
blance d'un préjudice considérable. Cela semble étre aussi le
critére compris aux alinéas 20(1)c) et d) de la Loi canadienne

. qui emploie I'expression «risquerait vraisemblablement» d’avoir

des conséquences défavorables. Le risque doit &tre vraisembla-
ble, mais la certitude n’est pas exigée.

Le juge des requétes, qui ne s’appuyait sur
aucun fondement, a donné dans ces pages un
exposé du droit qui me semble, malgré le plus
grand respect que je lui dois, quelque peu imprécis
et trompeur dans tous ses éléments, savoir que «la
preuve qu’il y a eu préjudice au sens des alinéas
20(1)c) et d) doit étre détaillée et convaincante et
qu’elle doit indiquer la présence d’un lien direct
entre la communication et le préjudice subi?» Il a
peut-étre entendu le mot «détaillée» dans le sens de
«précises», qualificatif employé au paragraphe
2(1), mais I'adjectif «détaillée» implique une plus
grande particularité, supérieure i celle qui est
nécessaire pour I'appréciation d’un risque vraisem-
blable aux termes des alinéas ¢) et d). Par «on-
vaincante», le juge des requétes peut avoir voulu
dire seulement que le fardeau de la preuve incom-
bait a I'appelante, ou que la preuve ne doit pas &tre

2Le juge des requétes semble avoir adopté les mots «détail-
lée» et «convaincante» figurant dans la décision Sawridge du
juge Martin qu'il a citée. Ces mots y sont employés mais ils ne
sont pas considérés comme constituant un critére. Il a, semble-
t-il, tiré sa notion de lien direct de cause 3 effet des motifs du
juge Stevenson dans Re Daigle (1980), 30 N.B.R. (2d) 209
(B.R.), qu’il cite mais ol I'on trouve le libellé suivant de la Loi
du Nouveau-Brunswick [Loi sur le droit a linformation,
S.N.-B. 1978, chap. R-10.3, art. 6¢)]: «Le droit 4 'information
conféré par la présente loi est suspendu lorsque la communica-
tion d’information . . . pourrait occasionner des pertes financié-
res . ..» [C’est moi qui souligne.]
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fined. However, the greatest concern must be over
his adoption of the concept of direct causation.

Set against the background of the respondent’s
argument before him, this bears the meaning that
any harm which might result from media coverage
as opposed to the contents of the reports them-
selves is irrelevant, and this was indeed the argu-
ment initially made by the respondent before this
Court, later modified through a distinction be-
tween reasonable and unreasonable media cover-
age. On the second version of the appellant’s argu-
ment reasonable reporting would be embraced in
direct causality, but no account need be taken of
sensationalized reporting. Neither of those conten-
tions appears to constitute a fruitful approach to
the interpretation of the Act.

One should not, it seems to me, ignore the
obvious analogy to tort law in relation to questions
of causality. The high point of the concept of
direct causality in tort may be located in the case
of In re Polemis and Furness, Withy & Co.,
[1921] 3 K.B. 560 (C.A.), where ship charterers
were held liable for all damage directly traceable
to the negligent act. Of this approach Mr. Justice
Allen M. Linden, Canadian Tort Law, 3rd ed.
Toronto: Butterworths, 1982, at pages 341-342,
comments:

One test utilized for a time, and now out of use, was that of
directness. ... Polemis did not deserve to survive. It was
rightly jettisoned in The Wagon Mound (No. 1)? and supplant-
ed by the foresight test which is the current rage.

Mr. Justice Linden subsequently remarks, at page
352, that “The Wagon Mound (No. 2)* has cer-
tainly swung the pendulum back in the direction of
Polemis,” but this swing of the pendulum is with
respect to the result of expanding tortious liability

3 [Overseas Tankship (UK.) Ltd. v. Mort's Dock and Engi-
neering Co. Ltd. (The Wagon Mound) (No. 1)] [1961] A.C.
388; [1961] 1 AL E.R. 404 (P.C.).

4 [Overseas Tankship (U.K.) Ltd. v. Miller Steamship Co.
Pty., The Wagon Mound (No. 2J] [1967] 1 A.C. 617; [1966] 2
AllE.R. 709 (P.C.).

simplement spéculative, mais encore une fois, la
connotation du mot semble avoir une portée plus
grande et ce «plus» reste vague. Toutefois, c’est son
adoption du concept de lien direct de cause i effet
qui doit nous préoccuper le plus.

Dans le contexte de 'argumentation que I’intimé
lui a présentée, cela signifie que tout préjudice qui
pourrait découler de la couverture des médias par
opposition 4 la teneur des rapports eux-mémes
n’est pas pertinent, et tel était en fait I'argument
invoqué au début par I'intimé devant cette Cour,
plus tard modifié par une distinction entre couver-
ture des médias raisonnable et couverture dérai-
sonnable. Selon la deuxiéme version de ’agument
de l'appelante, le lien direct de cause a effet
s’étendrait aux reportages raisonnables, mais il n’y
aurait pas 4 tenir compte des reportages i sensa-
tion. Ni l'une ni Pautre de ces prétentions ne
semble constituer une approche utile de I'interpré-
tation de la Loi.

A mon avis, on aurait tort de ne pas tenir
compte de I’existence d’une analogie évidente entre
la responsabilité délictuelle et les questions de
causalité. On peut trouver ’apogée du concept du
lien direct de cause i effet dans 'affaire In re
Polemis and Furness, Withy & Co., [1921] 3 K.B.
560 (C.A.), ou les affréteurs du navire ont été
tenus pour responsables de tous les préjudices
imputables directement & I’acte négligent. Cette
approche a fait 1’objet des remarques suivantes
faites par le juge Allen M. Linden, Canadian Tort
Law, 3¢ éd. Toronto: Butterworths, 1982, aux
pages 341 et 342:

[TRADUCTION] Un critére qui a été utilisé pendant quelque
temps mais qui ne I’est plus maintenant est le critére du lien
direct ... Le critére dégagé dans l'affaire Polemis n’a pas
mérité de subsister. C'est & juste titre qu’il a été abandonné
dans The Wagon Mound (No. 1)3 et remplacé par le critére de
la prévision qui fait fureur 4 I’heure actuelle.

Plus loin, & la page 352, le juge Linden fait
remarquer que [TRADUCTION] «The Wagon

; Mound (No. 2)* a effectué un revirement vers

Polemis», mais ce changement de direction
s’oriente vers I’expansion de la responsabilité délic-

3 [Overseas Tankship (U.K.) Lid. v. Mort’s Dock and Engi-
neering Co. Ltd. (The Wagon Mound) (No. 1)][1961] A.C. 388;
[1961] 1 All E.R. 404 (P.C.).

4 [Overseas Tankship (U.K.) Ltd. v. Miller Steamship Co.
Pty., The Wagon Mound (No. 2)] [1967] A.C. 617; [1966] 2
AlLE.R. 709 (P.C.).
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rather than by restoring the direct causality con-
cept. As a matter of fact, the language of the Act
in paragraphs (c) and (d), which in all cases
utilizes the wording, “information the disclosure of
which could reasonably be expected to ...”, seems
to be closer to a “foreseeability” test than to a
direct causality analysis.

It was argued that the use of the verb “result in”
in paragraph (c) implies the necessity of direct
causality between the disclosure and the material
financial loss. But even apart from the fact that
this verb appears in only the first of the three
alternatives in paragraphs (¢) and (d), it seems to
me that it is a much weaker verb from the view-
point of direct causality than the verb “cause”
itself, with all its ambiguities, would have been.

In the French text the parallel verb to “result
in” is causer, which might perhaps be thought to
have a stronger flavour of direct causality. But in
both Petit Larousse illustré, Paris, 1974, and
Ouillet Flammarion, Paris, 1963, two meanings
are provided for causer: étre cause de and occa-
sioner. Petit Robert, Paris, 1973, offers more
options but includes these two. Clearly, causer is
as ambiguous in relation to the directness of caus-
ality in French as to cause is in English, since it is
as likely to mean occasioner as étre cause de.

What governs, I believe, in each of the three
alteratives in paragraphs (c¢) and (d) is not the
final verb (“result in”, “prejudice” or “interfere
with””) but the initial verb, which is the same in
each case, viz. “could reasonably be expected to”.
This implies no distinction of direct and indirect
causality but only of what is reasonably to be
expected and what is not. It is tempting to analo-
gize this phrasing to the reasonable foreseeability
test in tort, although of course its application is not
premised on the existence of a tort.

However, 1 believe the temptation to carry
through the tort analogy should be resisted, par-
ticularly if Wagon Mound (No. 2), supra, is

tuelle plut6t que vers le rétablissement du concept
du lien direct de cause a effet. A vrai dire, le texte
des alinéas c) et d) de la Loi, dans lesquels figure
Pexpression «des renseignements dont la divulga-
tion risquerait vraisemblablement de...» semble
participer davantage du critére de la «prévisibilité»
que de 'analyse d’un lien direct de cause 4 effet.

11 a été allégué que le verbe wesult in» (causer)
figurant 4 I'alinéa ¢) implique la nécessité d’un lien
direct entre la divulgation et les pertes financiéres
appréciables. Mais méme & part le fait que ce
verbe figure seulement dans la premiére des trois
propositions des alinéas ¢) et d), il me semble qu’il
s’agit d’un verbe beaucoup plus faible du point de
vue du lien direct de cause & effet que le verbe
«cause» (causer) lui-méme avec toutes ses ambigui-
tés.

Dans le texte frangais, le verbe qui fait pendant
au verbe «result in» est le verbe causer, dont on
pourrait penser qu’il dénote, dans une plus grande
mesure, un lien direct de cause a effet. Mais tant
dans le Petit Larousse illustré, Paris, 1974, que "
dans Ouillet Flammarion, Paris, 1963, on donne 4
causer deux sens: étre cause de et occasionner. Le
Petit Robert, Paris, 1973, offre plus de choix mais
inclut ces deux sens. A I’évidence, pour ce qui est
du caractére direct du lien de cause a effet, le
verbe causer est aussi ambigu que le verbe to cause
puisque, dans un contexte donné, il peut avoir le
sens d’occasionner comme le sens d’étre cause de.

A mon avis, dans chacune des trois propositions
figurant aux alinéas c¢) et d), ce qui est détermi-
nant est non pas le verbe final («causer», «nuire a»
ou «entraver»), mais le verbe initial dans chaque
cas, & savoir arisquerait vraisemblablement de».
Cela implique non pas une distinction entre une
causalité directe et une causalité indirecte, mais
seulement une distinction entre ce qui risquerait
vraisemblablement de se produire et ce qui ne
risquerait vraisemblablement pas de se produire. I
est tentant d’établir une analogie entre cette

; expression et le critére de la prévisibilité raisonna-

ble en matiére de responsabilité délictuelle, bien
que, naturellement, son application ne repose pas
sur P’existence d’un délit civil.

Toutefois, j’estime qu’il faille repousser la tenta-
tion d’établir une analogie en matiére de responsa-
bilité délictuelle, particuliérement si on pense que
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thought of as opening the door to liability for the
mere possibility of foreseeable damage, as opposed
to its probability. The words-in-total-context
approach to statutory interpretation which this
Court has followed inn Lor-Wes Contracting Ltd. v.
The Queen, [1986] 1 F.C. 346; (1985), 60 N.R.
321 and Cashin v. Canadian Broadcasting Corpo-
ration, [1988] 3 F.C. 494 requires that we view the
statutory language in these paragraphs in their
total context, which must here mean particularly
in the light of the purpose of the Act as set out in
section 2.° Subsection 2(1) provides a clear state-
ment that the Act should be interpreted in the
light of the principle that government information
should be available to the public and that excep-
tions to the public’s right of access should be
“limited and specific”. With such a mandate, I
believe one must interpret the exceptions to access
in paragraphs (c) and (d) to require a reasonable
expectation of probable harm.¢

There was much argument relating to the proper
standard of appellate review, but all parties agreed
that if an error of law at first instance were
established, the appropriate course would ‘be for
this Court to weigh the facts on the basis of the
correct legal test, and to arrive at its own conclu-
sions on the facts. To this task I must therefore
turn.

* %k ok

The federal meat inspection system in Canada is
carried out by resident on-site inspectors, regional
supervisors and headquarters inspectors from
Ottawa. The largest meat plants may have thirty
or more on-site inspectors who monitor and
approve all meat products on a day-to-day basis.
Their work is reviewed mostly by regional supervi-
sors and quarterly, semi-annually or annually by
headquarters personnel. It is only the reports of

5The same “could reasonably be expected to” phrase is
found in sections 16, 17 and 18, but I believe that only
subsection 2(1) is decisive as to its meaning.

& This is not unlike the test adopted by Lacourciére J. in a
different context in McDonald v. McDonald, {1970] 3 O.R.
297 (H.C.), at p. 303, that “‘Reasonable expectation . . . implies
a confident belief”. .

'affaire Wagon Mound (No. 2), susmentionnée,
ouvre la porte 4 la responsabilité fondée sur la
simple possibilité d'un préjudice prévisible, par
opposition a sa probabilité. La méthode d’interpré-
tation des lois qui consiste 4 examiner les termes
dans leur contexte global et que cette Cour a suivie
dans Paffaire Lor-Wes Contracting Ltd. c¢. La
Reine, [1986] 1 C.F. 346; (1985), 60 N.R. 321, et
Cashin c. Société Radio-Canada, [1988] 3 C.F.
494, exige que nous examinions le texte de ces
alinéas dans leur contexte global, c’est-a-dire en
tenant compte en I'espéce particuliérement de 1'ob-
jet énoncé A l'article 2° de la Loi. Le paragraphe
2(1) énonce clairement que la Loi devrait &tre
interprétée en tenant compte du principe que les
documents de I'administration fédérale devraient
étre mis 4 la disposition du public et que les
exceptions au droit d’accés du public devraient étre
«précises et limitées». Avec un tel mandat, j’estime
qu’on doit interpréter les exceptions au droit d’ac-
cés figurant aux alinéas ¢) et d) comme exigeant
un risque vraisemblable de préjudice probable®.

On a beaucoup discuté de la forme appropriée
du contrdle en appel, mais toutes les parties ont
convenu que si on rapporte la preuve d’une erreur
en premiére instance, il sied que la Cour pése les
faits selon le bon critére juridique pour parvenir a
sa propre conclusion. C’est a cette tiche que je
dois donc me livrer.

* ok ok

Le syst¢tme fédéral d’inspection des viandes au
Canada fait appel 4 des inspecteurs fédéraux rési-
dant sur place, 3 des surveillants régionaux et &
des inspecteurs de I’administration centrale &
Ottawa. Dans les usines les plus importantes, il
peut y avoir trente inspecteurs fédéraux ou plus
résidant sur place qui surveillent et approuvent
tous les produits de viande sur une base quoti-
dienne. Leur travail est contr6lé surtout par des
surveillants régionaux, et par le personnel de I’ad-
ministration ceatrale tous les trois mois, tous les

5La méme expression «risquerait vraisemblablement de» se
trouve aux articles 16, 17 et 18, mais j'estime que seul le
paragraphe 2(1) est décisif quant a son sens.

6 Ce critére ressemble au critére que le juge Lacourciére a,
dans un contexte différent, adopté dans ’affaire McDonald v.
McDonald, [1970] 3 O.R. 297 (H.C.), 4 la p. 303: [TRADUC-
TION] «Un risque vraisemblable ... implique une croyance
suren».
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this third level of inspection which are in question
‘here.

Ms. Kristine Stolarik, Acting Head of the
Access to Information and Privacy Unit of
Agriculture Canada, described this audit process
as follows in her affidavit [at pages 452-453]:

2. National Veterinary Auditors employed in the Meat
Hygiene Division, Food Production and Inspection Branch of
the Department of Agriculture Canada (“Agriculture Cana-
da”) review meat slaughter and processing plants at least once
a year. The review is completed in the form of a visit to the
establishment.

3. The review of a slaughter establishment is usually started at
the finished product area and progresses from the shipping
dock, through the packaging, processing, boning, cut-up, cool-
ers, kill floor and livestock areas.

4. At the end of the physical review of the facility, a meeting is
held with plant management at the establishment to discuss the
deficiencies encountered during the review, any action required
and commitments from plant management in respect of correc-
tive action.

S. After the review and discussion, the National Veterinary
Auditor makes an audit report entitled “Inspection Report” in
respect of the particular establishment, copies of which are
given to plant management, the Regional Office of Agriculture
Canada and to the Audit Chief in the Meat Hygiene Division,
Food Production and Inspection Branch and Agriculture,
Canada.

6. No unique processes, or trade secrets are revealed in the said
Inspection Reports. The Inspection Report is a working docu-
ment for Agriculture Canada and is a necessary tool in the
national meat inspection system. The Inspection Report,
because it is designed to underline problem areas at an estab-
lishment in order to initiate corrective action, does not typically
list or detail favourable information about the facilities and
operations at that establishment. The focus of this working
document is a determination of either “acceptable” or “unac-
ceptable” conditions.

In summary, during these brief inspections no
quantitive or microbiological analysis is per-
formed. The assessment is rather of the physical
condition of the meat packing facility, of the
manufacturing process, and of the inspection pro-
cess itself (A.B. 50).

The headquarters audit team usually includes
one or more Foreign Review Officers (“Fro’s”).
In the case of plants which export to the United
States, like those covered by the audits in the cases

six mois, ou tous les ans. Ce sont uniquement les
rapports de ce troisiéme niveau d’inspection qui
sont en litige en I’espéce.

Mrme Kristine Stolarik, chef par interim du ser-

vice de I'accés a I'information et de la protection
des renseignements personnels d’Agriculture
Canada a décrit en ces termes le processus de
vérification dans son affidavit [aux pages 452 et
453]:
[TRADUCTION] 2. Les vérificateurs vétérinaires nationaux au
service de la division de I'hygiéne des viandes, direction géné-
rale 'de la production et de I'inspection des aliments du minis-
tére de PAgiculture du Canada (Agriculture Canada) contrd-
lent les usines d’abattage et de transformation au moins une
fois l'an. Le contrdle se termine par une visite de
I’établissement.

3. Le contrdle d’un établissement d’abattage commence habi-
tuellement & I'aire des produits finis et se poursuit en passant
par la plate-forme d’expédition et les aires d’emballage, de
transformation, de désossement, de débitage, de réfrigération,
d’abattage et des animaux vivants.

4. A la fin du contréle physique de I'installation, on y tient une
réunion avec la direction de I'usine pour discuter des failles
notées au cours du contrdle, des mesures a prendre et des
engagements de la part de la direction de I'usine concernant ces
mesures correctives.

5. Apres le contréle et la discussion, le vérificateur vétérinaire
national rédige un rapport de vérification intitulé «Rapport
d’inspection», portant sur I’établissement en cause et des copies
dudit rapport sont remises & la direction de I'usine, au bureau
régional d’Agriculture Canada et au vérificateur-chef de la
division de I’hygiéne des viandes, direction générale de la
production et de [Pinspection des aliments d’Agriculture
Canada.

6. Lesdits rapports d’inspection ne révélent aucun procédé
inédit ni aucun secret industriel. Il s’agit d’'un document de
travail 4 'usage d’Agriculture Canada et c’est un outil néces-
saire pour les fins du systéme national d’inspection des viandes.
Parce qu’il vise 4 souligner les problémes dans un établissement
ct 4 faire en sorte que des mesures correctives soient prises, le
rapport d’inspection n’énumeére habituellement aucune informa-
tion favorable au sujet des installations et des opérations de cet
établissement. Ce document de travail tente plutdot de détermi-
ner les conditions «acceptables» ou «inacceptables».

En résumé, au cours de ces bréves inspections,
aucune analyse quantitative ou microbiologique
n’est faite. L’évaluation porte plutdt sur la condi-
tion physique de 'installation de conditionnement
des viandes, sur le procédé de fabrication et le
processus d’inspection lui-méme (D.A. 50).

L’équipe de vérification de I’administration cen-

. trale comprend un ou plusieurs [TRADUCTION]

«agents de contrdle étrangers» («ACE»). Dans le cas
des usines qui exportent leurs produits aux Etats-
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at bar, the FRO’s are members of the U.S. Depart-
ment of Agriculture, who participate in the inspec-
tion, ask their own questions, and prepare
independent reports on each establishment for
Washington. It was conceded by the appellant’s
counsel in argument, and also appears from the
cross-examination of their witness Joseph Krochak
(A.B. 196), that these reports, although not identi-
" cal with those prepared by the Canadian auditors,
are similar in content.” All of the American
Reports have been available to the public under
the U.S. Freedom of Information Act since 1974.
The Canadian reports were also available in
Ottawa from late 1980 or early 1981 to 1983, but
have not been released since the coming into effect
of the Access to Information Act on July 1, 1983.

The record contains four affidavits presented by
the appellant and the cross-examination of the
affiants, who were Joseph Krochak and Richard S.
Laws, both associated with the appellant, Dr.
Donald N. Thompson, a university expert on mar-
keting, and David M. Adams, the General Manag-
er of the Canadian Meat Council.

Dr. Thompson asserted that the impact of nega-
tive information on low-involvement products is
universally accepted (A.B. 412), that red meat is
such a low-involvement product (A.B. 410), and
that in his opinion negative information would
impact both on the companies mentioned and on
the product category as a whole (A.B. 433). I find
this analysis persuasive as far as it goes, but he
claimed no knowledge as to the kind of informa-
tion that would affect red meat consumers (A.B.
464) and no specific information on the meat
industry itself (A.B. 430). On balance, I find his
evidence too speculative to be determinative in
relation to the legal standard of the probability of
material harm.

7 A comparison was available of two reports, at pp. 140 and
153, and at pp. 142 and 154, of the Confidential Appeal Book.
The U.S. reports are more summary, the Canadian ones more
discursive, but both fasten on the same defects.

Unis, comme celles faisant ’objet de vérifications
en I'espéce, les ACE sont des membres du départe-
ment américain de I’Agriculture, qui participent a
’inspection, posent leurs propres questions, et pré-
parent des rapports indépendants sur chaque éta-
blissement 4 I'intention de Washington. De I’aveu
de P'avocat de l’appelante au débat et de leur
témoin Joseph Krochak lorsqu’il a été contre-inter-
rogé, (D.A. 196), ces rapports, bien qu’ils ne soient
pas identiques 4 ceux établis par les vérificateurs
canadiens, sont semblables quant au contenu’.
Tous les rapports américains ont été mis 4 la
disposition du public depuis 1974 en vertu de la loi
américaine dite Freedom of Information Act. Les
rapports canadiens ont été également disponibles a -
Ottawa a partir de la fin de 'année 1980 ou au
début de ’année 1981 jusqu’en 1983, mais ils ne le
sont plis depuis I’entrée en vigueur le 1* juillet
1983 de la Loi sur I'acces a I'information.

Le dossier contient quatre affidavits présentés
par l'appelante et le contre-interrogatoire des
auteurs de ces affidavits, qui étaient Joseph Kro-
chak et Richard S. Laws, tous deux étant des
associés de 'appelante, le D* Donald N. Thomp-
son, un expert universitaire en matiére de commer-
cialisation et David M. Adams, le directeur géné-
ral du Conseil des viandes du Canada.

Le Dr Thompson a affirmé que I'incidence des
renseignements défavorables sur les produits susci-
tant peu d’intérét est universellement reconnu
(D.A. 412), que la viande rouge est du nombre de
ces produits (D.A. 410) et que, 4 son avis, les
renseignements défavorables auraient des impacts
tant sur les sociétés mentionnées que sur I’ensem-
ble de cette catégorie de produit (D.A. 433). Je
trouve cette analyse persuasive dans la mesure ou
elle a été faite, mais il a prétendu n’étre pas au
courant du genre d’information qui influerait sur
les consommateurs de la viande rouge (D.A. 464)
ni de renseignements particuliers sur I'industrie de
la viande elle-méme (D.A. 430). A tout prendre, je

; trouve ce témoignage trop spéculatif pour étre

déterminant pour ce qui est de la norme juridique
de probabilité de préjudice considérable.

7 On peut trouver une comparaison de ces deux rapports aux
p. 140 et 153 et aux p. 142 et 154 du Dossier d’appel confiden-
tiel. Les rapports américains sont plus sommaires, les rapports
canadiens sont plus discursifs, mais tous ces types de rapports
portent sur les mémes défauts.
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In fact, what is most striking about the evidence
of all four affiants is their inability to sustain the
appellant’s fear of unfair press coverage, let alone
the effect such coverage might have. Mr. Krochak
was not aware of any problems resulting either
from the sometime availability of the Canadian
reports or the continuing availability of the U.S.
ones (A.B. 191, 205-206). Mr. Laws expressed the
opinion that “fortunately we haven’t had this kind
of publicity in our industry” (A.B. 298). Mr.
Adams could offer no specific example (A.B. 541,
546).

Dr. Thompson had many examples that he con-
sidered relevant but all dealt with actual or per-
ceived product safety issues relating directly to end
products, and/or the reports had been given credi-
bility by government action. Among his examples
were: twelve U.S. meat plants banned by the
Canadian Government from exporting meat to
Canada because of unsanitary product as well as
plant conditions (A.B. 396-398); the tainted tuna
scandal (A.B. 406, 409, 443, 469); the Tylenol
scare (A.B. 407, 419-421); the Rely Tampon prob-
lem (A.B. 420). Mr. Adams also referred to a
buffalo meat scandal (A.B. 494, 543). If such
examples have any relevance, they are certainly
much further from the present case than are the
similar reports available in the United States for
many years and the very same reports in Canada,
which were available for some two years, both
relating primarily to plants rather than to prod-
ucts. No evidence was presented of any unfavour-
able publicity with respect to either. I find the
appellant’s argument on the effect of press cover-
age to be the sheerest speculation.

The question remains as to the alleged inherent-
ly negative character of the reports themselves. I
have already referred to the covering letter pro-
posed to be sent out by the respondent along with
the reports in question. A new audit report form
(A.B. 709, 713) has recently been devised by the
respondent in collaboration with the Canadian

En fait, le trait le plus saisissant du témoignage
de ces quatre auteurs d’affidavits est leur incapa-
cité a étayer la crainte qua l’appelante d’une
couverture injuste de la presse, sans parler de la
conséquence que cette couverture pourrait avoir.
M. Krochak n’était pas au courant des problémes
résultant de la disponibilité passée des rapports
canadiens ou de la disponibilité continue des rap-
ports américains (D.A. 191, 205 et 206). M. Laws
a estimé que [TRADUCTION] c<heureusement nous
n’avons pas eu ce genre de publicité dans notre
industrie» (D.A. 298). M. Adams n’a pu donner
aucun exemple particulier (D.A. 541, 546).

Le D' Thompson avait plusieurs exemples qu'il
considérait pertinents mais qui portaient tous sur
la question de la sécurité réelle ou percue du
produit concernant directement les produits finals,
et/ou dans chaque cas le gouvernement avait donné
suite aux rapports. Voici quelques-uns de ces
exemples: le gouvernement canadien a interdit a
douze usines de viande américaines d’exporter de
la viande au Canada en raison de leur produit
malsain ainsi que des conditions & 'usine (D.A.
396 4 398); le scandale du thon avarié (D.A. 406,
409, 443 et 469); la peur suscitée par ’emploi du
Tylenol (D.A. 407, 419 & 421); le probléme causé
par les serviettes Rely (D.A. 420). M. Adams a
également cité un scandale concernant la viande de
buffle (D.A. 494, 543). Si ces exemples sont quel-
que peu pertinents, leur importance en I’espéce est
certainement beaucoup moins grande que celle des
rapports américains semblables aux nitres et dis-
ponibles dans ce pays depuis plusieurs années et
celle des rapports canadiens en question, qui ont
été disponibles pendant quelques deux années, ces
deux types de rapports portant principalement sur
des usines plutdt que sur des produits. Il n’a été
produit aucune preuve d’une publicité défavorable
relativement & 1'un ou lautre de ces types de
rapports. J'estime que 'argument de l’appelante
sur V'effet de la couverture de la presse constitue de
la plus pure conjecture.

11 reste & trancher la question relative au carac-
tére défavorable qui, prétend-on, se rattache aux
rapports eux-mémes. J'ai déjd mentionné la lettre
explicative que l'intimé s’est proposé d’envoyer en

- méme temps que les rapports en question. En

collaboration avec le Conseil des viandes du
Canada, I'intimé a récemment congu une nouvelle
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Meat Council which would give a precise overall
rating (AAA, AA, A, B, C, and F) to each estab-
lishment and in general further diminish any nega-
tive impact from release, as Mr. Adams admitted
(A.B. 534 ff.). However, this new formal plays no
role in the cases at bar.

I believe that the concluding sentence of the
proposed covering letter, acknowledging as it does
that “the report does not give a fair assessment of
the overall operations of a plant” may be taken as
an admission that the reports are in some measure
negative.

I take it from the introductory words of subsec-
tion 20(1), viz., that “the head of a government
institution shall refuse to disclose any record
requested under this Act . ..”, that a decision must
be taken with respect to each distinct audit report.
Nevertheless, since the judgment that is required
involves the measurement of reasonable expecta-
tions, in my opinion it is necessary to view each
report in the context of other reports requested for
release with it, as the total contents of a release are
bound to have considerable bearing on the reason-
able consequences of its disclosure.

In the cases at bar, I have carefully scrutinized
each report and have also considered them in
relation to the others requested. (I refrain from
explicit comment on their contents to preserve
their confidentiality through the time for appeal).
I would say in summary form that, although all
are negative to some degree, I am satisfied in each
case that, particularly now, years after they were
made, they are not so negative as to give rise to a
reasonable probability of material financial loss to
the appellant, or of prejudice to its competitive
position or of interference with its contractual or
other negotiations. With respect to the “worse” of
the two plants, there is a second report with fewer
negatives. At most, the reports would raise ques-
tions as to what steps the appellant took to remedy
the deficiencies noted, questions which I can only
suppose would be easily answered, especially given
the fact that the appellant was not even the owner
of the “worse” plant at the time of the reports. The

formule de rapport de vérification qui donnerait
une cote globale précise (AAA, AA, A,B,C, et F)
a chaque établissement et qui en général, diminue-
rait davantage tout impact défavorable dii i la
communication, comme I’a admis M. Adams
(D.A. 534 et suiv.). Toutefois, cette nouvelle for-
mule ne joue aucun rdle en I'espéce.

Jestime que la phrase finale du projet de lettre
explicative, dans lequel il est admis que [TRADUC-
TION] dle rapport ne présente pas une juste évalua-
tion de l’ensemble des opérations d’une usine»,
peut €tre considérée comme la reconnaissance que
les rapports sont, dans une certaine mesure,
défavorables.

Compte tenu des mots d’introduction du para-
graphe 20(1) «e responsable d’une institution
fédérale est tenu de refuser la communication de
documents . . . », je considére qu’une décision doit
étre prise 4 ’égard de chaque rapport de vérifica-
tion distinct. Néanmoins, puisque le jugement
requis implique I’évaluation de risques vraisembla-
bles, j'estime qu’il est nécessaire d’examiner
chaque rapport dans le contexte d’autres rapports
dont on a demandé la communication en méme
temps que le premier, car la teneur totale d’une
communication doit influer énormément sur les
conséquences raisonnables de sa divulgation.

En I'espéce, j’ai soigneusement examiné chaque
rapport et je I’ai également fait relativement aux
autres rapports demandés (je m’abstiens de faire
des commentaires explicites sur leur teneur pour
préserver leur caractére confidentiel pendant le
délai d’appel). Je dirais briévement que, bien qu’ils
soient tous défavorables dans une certaine mesure,
je suis convaincu dans chaque cas que, particulié-
rement maintenant, des années aprés leur rédac-
tion, ils ne sont pas défavorables au point de
donner lieu & une probabilité raisonnable de perte
financiére appréciable pour lappelante, ou de
nuire a sa compétitivité, ou d’entraver des négocia-
tions en vue de contrats ou i d’autres fins. Pour ce

. qui est de la «pire» des deux usines, il existe un

second rapport contenant moins de remarques
défavorables. Les rapports souléveraient tout au
plus des questions quant aux mesures que 1’appe-
lante a prises pour remédier aux lacunes souli-

. gnées, questions auxquelles il serait facile de

répondre, je le suppose, surtout étant donné que
I'appelante n’était mé&me pas la propriétaire de la
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appellant has not, therefore, met the onus on it to
establish that the reports should not be released.

* k¥

In summary, the test for disclosure of government
records under section 20 of the Act is, as I have
indicated, not a class test. Each report must be
judged on its own (in relation only to its fellows)
as to whether a third party like the appellant is
entitled to block its release under any of the four
paragraphs of subsection 20(1).

A decision under subsection 20(1) is not, how-
ever, the end of the matter. If a report were
sufficiently negative as to give rise to a reasonable
probability of material financial loss to a third
party, a Minister of the Crown would then have to
take his/her responsibility under subsection 20(6)
by determining whether “the public interest as it
relates to public health, public safety or protection
of the environment . . . clearly outweighs in impor-
tance any financial loss” to the third party. This is
not, as 1 have held, a discretion which can be
exercised in the first instance by a court. No such
further questions, however, arise at this stage of
these cases.

I would dismiss the appeals with costs.

HEALD J.: I agree.

URIE J.: I agree.

«pire» usine 4 I’époque des rapports. L’appelante ne
s’est donc pas acquittée de I'obligation qui lui
incombait d’établir que les rapports ne devraient
pas étre communiqués.

L R . J

En bref, le critére applicable 4 la communication
des documents de ’administration fédérale sous le
régime de I'article 20 de la Loi n’est pas, comme je
I’ai indiqué, un critére type. Chaque rapport doit
étre jugé selon ses propres éléments (par rapport
uniquement 4 des rapports qui lui sont semblables)
pour déterminer si un tiers comme I’appelante est
en droit d’empécher sa communication en vertu de
I'un quelconque des quatre alinéas du paragraphe
20(1).

Une décision rendue sous I’empire du paragra-
phe 20(1) ne vide toutefois pas la question. Lors-
qu’un rapport est suffisamment défavorable pour
donner lieu 4 une probabilité raisonnable de perte
financiére appréciable de la part d’un tiers, un
ministre de la Couronne doit s’acquitter de ’obli-
gation qu’il tient du paragraphe 20(6) et détermi-
ner si «es raisons d’intérét public concernant la
santé et la sécurité publiques ainsi que la protec-
tion de I’environnement . . . justifient nettement les
conséquences éventuelles de la communication
pour un tiers: perte . . . financi€re . . . ». Il ne s’agit
pas, comme je I’ai statué, d’'un pouvoir discrétion-
naire qu’une cour de la premi¢re instance peut
exercer. Toutefois, 4 ce stade des présentes affai-
res, aucune autre question de ce genre n’est
soulevée.

Je rejetterais les appels avec dépens.

LE JUGE HEALD: Je souscris aux motifs
ci-dessus.

LE JUGE URIE: Je souscris aux motifs ci-dessus.
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Information Commissioner (Applicant)
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Minister of Fisheries and Oceans (Respondent)

INDEXED AS: CANADA (INFORMATION COMMISSIONER) v.
CANADA (MINISTER OF FISHERIES AND OCEANS)

Trial Division, Denault J.—Ottawa, February 15
and March 22, 1988.

Access to information — Names of recipients of permits to
observe seal hunt withheld on ground exempt under Access to
Information Act, s. 19 as personal information — Privacy Act,
s. 3(l) definition of ‘personal information” interpreted —
Phrase “including granting of licence or permit” clarifying
meaning of “‘discretionary benefit of financial nature”, not
additional exception to definition — Permits in question per-
sonal information as not discretionary benefit of financial
nature.

Privacy — Privacy Act, s. 3{l) definition of “personal infor-
mation” interpreted — “Including granting of licence or per-
mit” clarifying “discretionary benefit of financial nature” not
additional exception to definition.

Fisheries — Names of recipients of permits under Seal
Protection Regulations to observe seal hunt withheld under
Access to Information Act — Privacy Act, s. 3(1} definition of
“personal information” interpreted — Permits in question not
discretionary benefits of financial nature — Constitute person-
al information.

This was an application pursuant to paragraph 42(1)(a) of
the Access to Information Act for a review of the respondent’s
refusal to disclose the names of the recipients of permits to
observe the seal hunt from 1975-1983. The Department of
Fisheries and Oceans took the position that the information
sought was personal and therefore exempt from disclosure
pursuant to section 19 of the Access to Information Act. The
Information Commissioner advised that such information
should be disclosed under the exception to the definition of
personal information in section 3 of the Privacy Act. That
exception provides that personal information does not include
“information relating to any discretionary benefit of a financial
nature, including the granting of a licence or permit”. The
applicant submitted that the words “including the granting of a
licence or permit” in paragraph 3(/) creates an additional
exception to the definition of “personal information”. The issue
was whether the words “the granting of a licence or permit”
extend the term “discretionary benefit of a financial nature”, or

T-2687-85
Commissaire i Pinformation (requérant)

C.

a
Ministre des Péches et des Océans (intimé)

REPERTORIE: CANADA (COMMISSAIRE A L'INFORMATION) c.
CANADA (MINISTRE DES PECHES ET DES OCEANS)

Division de premiére instance, juge Denault—
Ottawa, 15 février et 22 mars 1988.

Acces a linformation — Refus de communiquer les noms
des titulaires de permis d’observation pour la chasse aux
phoques pour le motif qu’il s’agit de renseignements personnels
qui font I'objet d'une exemption en application de I'art. 19 de
la Loi sur l'accés & l'information — Interprétation de la
définition de I'expression «renseignements personnels» donnée
a lart. 3l) de la Loi sur la protection des renseignements
personnels — Les mots «notamment la délivrance d’un permis
ou d’'une licence» précisent le sens des mots «avantages finan-
ciers facultatifs» et ne constituent pas une exception addition-
nelle — Les permis en question sont des renseignements per-
sonnels car il ne s’agit pas de renseignements concernant des
avantages financiers facultatifs.

Protection des renseignements personnels — Interprétation
de la définition de I'expression «renseignements personnels»
donnée & 'art. 31} de la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels — Les mots «notamment la délivrance d’un
permis ou d’une licence» précisent la portée des mots «avanta-
ges financiers facultatifs» et ne constituent pas une exception
additionnelle a la définition.

Péches — Refus de communiquer les noms des titulaires de
permis d’observation pour la chasse aux phoques délivrés en
application du Reéglement sur la protection des phoques en
vertu de la Loi sur l'acces a l'information — Interprétation de
la définition de [I'expression «renseignements personnels»
donnée a l'art. 31} de la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels — Permis en question ne constituaient pas
des avantages financiers facultatifs — 1l s’agit de renseigne-
ments personnels.

La Cour est saisie d’une requéte fondée sur ’alinéa 42(1)a)
de la Loi sur l'acces & linformation tendant & obtenir la
révision de la décision prise par 'intimé de ne pas communiquer
le nom des titulaires de permis d’observation pour la chasse aux
phoques délivrés de 1975 4 1983. Selon le ministére des Péches
et des Océans, les renseignements demandés étaient personnels
et donc, soustraits 4 ’obligation de communication en vertu de
article 19 de la Loi sur 'accés & linformation. Le commis-
saire 4 I'information a exprimé ’avis que ces renseignements
devraient étre communiqués parce qu’ils sont visés par une
exception prévue par la définition de I’expression «renseigne-
ments personnels» 4 Particle 3 de la Loi sur la protection des
renseignements personnels. 1.’exception prévoit que les rensei-
gnements personnels ne comprennent pas «les renseignements
concernant des avantages financiers facultatifs, notamment la
délivrance d’un permis ou d’une licence». Le requérant a sou-
tenu que 'adjonction des mots «notamment la délivrance d’un
permis ou d’une licence» i I'alinéa 3/) a pour effet de créer une
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whether they were intended as a specific illustration of a type of
benefit intended to be encompassed by the exception.

Held, the application should be dismissed.

It is clear from the structure of the section that the phrase
“including the granting of a licence or permit” is intended to
clarify the extent of the preceding phrase “discretionary benefit
of a financial nature”. This is even clearer in the French version
which uses the word “notamment” which translates as “not-
ably, especially” or “particularly”. This construction does not
result in a redundancy. The words “licence or permit” are not
synonymous with discretionary financial benefit as there are
licences and permits which are not of a financial nature.

The applicant argued that the purpose behind the exclusions
in the definition of personal information was to require disclo-
sure of information relating to the dispensing of government
largesse and that material relating to the grant of any licence or
permit should' be publicly available. Such a broad interpreta-
tion was supported neither by the purposes of the two Acts nor
by the plain meaning of the words in paragraph 3(/). The
question as to whether a permit issued under subsections 11(8)
and (9) of the Seal Protection Regulations comes within the
meaning of paragraph (/) of the definition of personal informa-
tion in section 3 of the Privacy Act was to be answered in the
negative.
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Access to Information Act, S.C. 1980-81-82-83, c. 111
(Schedule I), ss. 2, 19, 42(1)(a).
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exception additionnelle 4 la définition de I'expression erensei-
gnements personnels». La question 4 résoudre était de savoir si
les mots «la délivrance d’un permis ou d’une licence» étendaient
la portée des mots «avantages financiers facultatifs» ou si le
législateur avait voulu fournir un exemple précis d’un type
d’avantage financier visé par I'exception.

Jugement: la requéte devrait étre rejetée.

11 ressort clairement de la structure de I’article que les mots
«including the granting of a licence or permit (notamment la
délivrance d’un permis ou d’une licence)» employés dans la
version anglaise visent 4 étendre le sens des mots «avantages
financiers facultatifs» qui les précédent. Cela est encore plus
clair dans la version francaise ol est employé le mot «notam-
ment» qui signifie «entre autres, spécialement ou particuliére-
ment». Cette formulation n’entraine pas de redondance. Les
mots «permis ou d’une licence» ne sont pas synonymes de
I’expression avantages financiers facultatifs car il existe des
licences et des permis qui ne revétent pas de caractére
financier.

Le requérant a soutenu que I'objet des exceptions prévues par
la définition de I'expression renseignements personnels était
d’exiger la communication des renseignements concernant I’at-
tribution par le gouvernement de priviléges et de largesses et
que les documents se rapportant d la délivrance d’un permis ou
d’une licence devraient étre communiqués au public. Cette
interprétation large n’est pas conforme a I'objet des deux Lois
ni au sens ordinaire des mots employés a l'alinéa 3/). La
question de savoir si le permis délivré en application des
paragraphes 11(8) et (9) du Reglement sur la protection des
phogques est visé par la définition donnée & P’expression «rensei-
gnements personnels» a I'alinéa 3/) de la Loi sur la protection
des renseignements personnels devait recevoir une réponse
négative.
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The following are the reasons for judgment
rendered in English by

DENAULT J.: This is an application pursuant to
paragraph 42(1)(a) of the Access to Information
Act [S.C. 1980-81-82-83, c. 111 (Schedule I)],
filed December 11, 1985. The Information Com-
missioner seeks a review of the respondent’s refus-
al to disclose to Ainslie Willock copies of applica-
tions requesting permission under the Seal
Protection Regulations, C.R.C., c. 833, as amend-
ed, for access to the seal hunt from 1975-1983 in
respect of which permits were ultimately granted.

By request dated August 17, 1983, Ainslie Wil-
lock (the “complainant”) made an access to infor-
mation request to the Department of Fisheries and
Oceans for “copies of all applications requesting
permission under the Seal Protection Regulations
to access the seal hunt 1975-1983.”

The complainant was informed by the Depart-
ment of Fisheries and Oceans that her request was
being refused on grounds that the information
sought was personal information and exempt from
disclosure pursuant to section 19 of the Access to
Information Act. Section 19 provides that the head
of government institution shall refuse to disclose
any record requested under the Act which contains
personal information as defined in section 3 of the
Privacy Act [S.C. 1980-81-82-83, c. 111 (Schedule
II)]. Miss Willock complained to the Information
Commissioner about the refusal to disclose the
records to her.

The matter was investigated by the Information
Commissioner, and by letter dated September 10,
1985, the Assistant Information Commissioner

b

Barbara Mclsaac pour I'intimé.

PROCUREURS:

Osler, Hoskin & Harcourt, Ottawa, pour le
requérant.

Le sous-procureur général du Canada pour
I’intimé.

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

LE JUGE DENAULT: La Cour est saisie d’'une
requéte fondée sur 1’alinéa 42(1)a) de la Loi sur
lacces a l'information [S.C. 1980-81-82-83, chap.
111 (annexe I)], qui a été déposée le 11 décembre
1985. Le commissaire a 'information demande la
révision de la décision de I'intimé de ne pas com-
muniquer & Ainslie Willock copie des demandes de
permis d’observation pour la chasse aux phoques
présentées de 1975 4 1983 et a4 I’égard desquelles
un permis a été délivré, en application du Regle-
ment sur la protection des phoques, C.R.C., chap.
833, modifié.

Dans une requéte en date du 17 aoit 1983,
Ainslie Willock (la «plaignante») a présenté au
ministére des Péches et des Océans une demande
visant 4 obtenir communication d’une copie de
[TRADUCTION] «toutes les demandes de permis
d’observation pour la chasse aux phoques faites de
1975 a 1983, en application du Reglement sur la

protection des phoques».

La plaignante a été informée par le ministére
des Péches et des Océans que sa demande avait été
rejetée parce que les documents demandés conte-
naient des renseignements personnels qui ne sont
pas communiqués en vertu de Iarticle 19 de la Loi
sur lacces a linformation. L’article 19 dispose
que le responsable d’une institution fédérale est
tenu de refuser la communication de documents
contenant des renseignements personnels visés 4
l'article 3 de la Loi sur la protection des rensei-
gnements personnels [S.C. 1980-81-82-83, chap.
111 (annexe II)}. Madame Willock a déposé une
plainte auprés du commissaire & I'information au
sujet du refus opposé a sa demande de communica-
tion.

Y

Le commissaire 4 l'information a mené une
enquéte sur la plainte. Dans une lettre datée du 10
septembre 1985, le commissaire adjoint i I'infor-
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wrote to the Minister of Fisheries and Oceans that
the office of the Information Commissioner
“agreed generally with your officials that the
requested records are indeed personal information
since they include the names and other identifying
characteristics of persons who have applied for
Seal Hunt Visitors Permits.” However, the Infor-
mation Commissioner went on to advise that,
“details of the applications should be disclosed in
those cases where permits ultimately were granted,
since those records came under the exception of
the definition of personal information in section 3
of the Privacy Act.” :

It was the position of the Information Commis-
sioner’s office that permits which were granted
resulted in the information falling under an excep-
tion to the definition personal information con-
tained in section 3 of the Privacy Act. That excep-
tion reads as follows:

3 ...

but, for the purposes of ... section 19 of the Access to
Information Act, [personal information] does not include

() information relating to any discretionary benefit of a
financial nature, including the granting of a licence or
permit, conferred on an individual, including the name of
the individual and the exact nature of the benefit, . . ..

By letter to the Assistant Information Commis-
sioner dated October 16, 1985, Pierre Asselin,
Q.C., Senior Counsel to the Department of Fisher-
ies and Oceans, responded to the Assistant Com-
missioner’s recommendation by refusing to disclose
information relating to those permit applications
which were granted on grounds that information
relating to the granting of a licence or permit is
only subject to disclosure where such granting
constitutes a discretionary benefit of a financial
nature, and that permits to visit and observe the
seal hunt are not discretionary benefits of a finan-
cial nature.

The permits in question are issued by the
Department of Fisheries and Oceans in accordance
with subsections 11(6), (7), (8) and (9) of the Seal
Protection Regulations, C.R.C., c. 833, as amend-

mation faisait savoir au ministre des Péches et des
Océans que le bureau du commissaire a ’informa-
tion [TRADUCTION] «admettait d’une maniére
générale avec [ses] fonctionnaires que les docu-
ments demandés constituaient en effet des rensei-
gnements personnels puisqu’ils contenaient le nom
et d’autres caractéristiques permettant d’identifier
les personnes qui ont demandé la délivrance d’un
permis d’observation pour la chasse aux phoques».
Toutefois, le commissaire & I'information expri-
mait plus loin I’avis que les [TRADUCTION] «détails
des demandes devraient étre communiqués dans les
cas ou des permis ont été délivrés car ces docu-
ments sont visés par une exception prévue par la
définition de I’expression renseignements person-
nels & 'article 3 de la Loi sur la protection des
renseignements personnels.»

Selon le bureau du commissaire d 'information,
par suite de la délivrance des permis, les docu-
ments sont visés par ’exception prévue par l’article
3 de la Loi sur la protection des renseignements
personnels. L’exception est rédigée comme suit:

3....

étant entendu que, pour I'application . . . de I'article 19 de la
Loi sur I'acces a 'information, les renseignements personnels
ne comprennent pas les renseignements concernant:

) des avantages financiers facultatifs, notamment la déli-
vrance d’un permis ou d’une licence accordés a un indi-
vidu, y compris le nom de celui-ci et la nature précise de
ces avantages;

a

En réponse 4 cette recommandation, Pierre
Asselin, c.r., avocat-conseil principal auprés du
ministére des Péches et des Océans, a refusé dans
une lettre adressée au commissaire adjoint 4 I’in-
formation en date du 16 octobre 1985, de commu-
niquer des renseignements au sujet des demandes
de permis auxquelles on avait fait droit, parce que
les renseignements relatifs 4 la délivrance d’une
licence ou d’un permis ne font I'objet d’une com-
munication que si cette délivrance constitue un

; avantage financier facultatif et que les permis

d’observation pour la chasse aux phoques ne sont
pas des avantages financiers facultatifs.

Les permis en question sont délivrés par le

. ministére des Péches et des Océans conformément

aux paragraphes 11(6), (7), (8) et (9) du Regle-
ment sur la protection des phoques, C.R.C., chap.
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ed [by SOR/78-167, s. 3]. Those Regulations pro-
vide as follows:
I ...

(6) No person shall, unless he is the holder of a licence or a
permit, approach within half a nautical mile of any area in
which a seal hunt is being carried out.

(7) Subsection (6) does not apply to

a) commercial flights operating on scheduled flight plans;

b) a peace officer employed by or assisting the Department
of the Environment;

¢) scientists, technicians and observers employed by the
Department of the Environment or are present at a seal hunt
at the request of the Department of the Environment; and

d) commercial vessels transiting waters in which a seal hunt
is being conducted.

(8) An application for a permit required pursuant to subsec-
tion (6) shall be in the Minister’s office on or before the 20th
day of February in respect of the year for which the permit is
requested.

(9) An application for a permit required pursuant to subsec-
tion (6) shall contain;

a) the name, address, professional association and occupa-

tion of every person to be covered by the permit;

b) a detailed statement of the reasons why the permit is

required;

¢) the method of transportation that will be used to go to

and from the area of the seal hunt;

__d) the name, number or description of the vehicle that will
be'used to go to and from the area of the seal hunt;

e) the area and dates for which the permit is required; and

/) such other information as may be required to verify or
explain the information required in paragraphs (@) to (e).

A copy of a permit application, in blank, is
included in the application record and so is a copy
of a seal hunt access permit. In his memorandum
of argument, the respondent concedes that there
may be some information in the applications in
question which would not or could not identify the
individual in question. To the extent that such
information can reasonably be severed from the
rest of the document, the respondent is prepared to
release it under section 25 of the Act. Indeed,
during the course of these proceedings, all infor-
mation in the applications except the names of
certain permit recipients, was released to the com-
plainant. The issue in this application, therefore, is
limited to the disclosure of those names.

The parties have agreed that the matter of
whether or not disclosure should be made of the
records remaining in issue, consisting of the undis-
closed names of those who were granted permits,

833, modifié [par DORS/78-167, art. 3]. Les dis-
positions pertinentes sont ainsi congues:

1. ...

(6) A moins d'étre titulaire d’un permis, il est interdit
a d’approcher 4 moins d’un demi-mille marin de toute région ol
une chasse aux phoques est en cours.
(7) Le paragraphe (6) ne s’applique pas
a) aux vols commerciaux suivant un plan de vol établi;
b) au personnel d’exécution employé par le ministére de
b I’Environnement ou lui venant en aide;
¢) aux scientifiques, techniciens et observateurs employés
par le ministére de I’Environnement ou présents, & sa
demande, & une chasse aux phoques; et
d) aux bateaux commerciaux sillonnant les eaux ol se prati-
que une chasse au phoque.
¢ (8) Les demandes d’autorisation requises en vertu du para-
graphe (6) doivent parvenir au bureau du Ministre au plus tard
le 20 février de chaque année pour laquelle un permis est
demandé.
(9) La demande de permis requise selon le paragraphe (6)
d doit contenir
a) les noms, adresses, associations professionnelles et occu-
pations de toutes les personnes touchées par le permis;
b) un énoncé détaillé des raisons pour lesquelles le permis est
nécessaire;
¢) le moyen de transport qui sera utilisé pour se rendre au
e lieu de chasse et en revenir;
d) le nom, le numéro ou la description du véhicule qui sera
utilisé pour se rendre au lieu de chasse et en revenir;
e) la région et les dates pour lesquelles est demandée le
permis; et
/) toute autre information pouvant étre exigée pour vérifier
S ou expliquer les renseignements requis aux alinéas a) 4 e).

Une copie du formulaire de demande de permis
est versée au dossier, de méme qu’une copie du
permis d’observation pour la chasse aux phoques.

g Dans son exposé des arguments, 'intimé reconnait
que certaines des informations contenues dans les
demandes en question ne permettent ou ne pour-
raient pas permettre d’établir I'identité des indivi-
dus visés. Dans la mesure ol ces informations

h peuvent étre retranchées du document sans problé-

mes sérieux, l'intimé est disposé i les communi-
quer en application de ’article 25 de la Loi. De
fait, pendant l'instance, tous les renseignements
contenus dans les demandes, sauf le nom de cer-

tains titulaires de permis, ont été communiqués a

la plaignante. Par conséquent, le litige porte uni-
quement sur la divulgation de ces noms.

Les parties ont convenu que le probléme de la
communication des documents qui font I'objet du
litige, soit les noms de ceux qui ont obtenu un
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may be resolved by answering the following
question: :

Is a permit issued pursuant to Subsections (8) and (9) of
Section 11 of the Seal Protection Regulations, C.R.C. 1978, c.
833 as amended, “information relating to any discretionary
benefit of a financial nature, including the granting of a licence
or permit, conferred on an individual” within the meaning of
paragraph (/) of the definition of personal information in
Section 3 of the Privacy Act?

Section 19 of the Access to Information Act
provides as follows:

19. (1) Subject to subsection (2), the head of a government
institution shall refuse to disclose any record requested under
this Act that contains personal information as defined in sec-
tion 3 of the Privacy Act.

(2) The head of a government institution may disclose any
record requested under this Act that contains personal informa-
tion if;

a) the individual to whom it relates consents to the

disclosure;

b) the information is publicly available; or

¢) the disclosure is in accordance with section 8 of the
Privacy Act.

Section 3 of the Privacy Act defines “personal
information” as:

3.

... information about an identifiable individual that is recorded
in any form including, without restricting the generality of
the foregoing, . ...

Thereafter, paragraphs (a) through (i) give some
specific examples of personal information. The
definition then goes on to provide:

3. ...

but, for the purposes of sections 7, 8 and 26 and section 19 of
the Access to Information Act, does not include

(/) information relating to any discretionary benefit of a
financial nature, including the granting of a licence or
permit, conferred on an individual, including the name of
the individual and the exact nature of the benefit, and

The sole issue to be determined in this review is
whether, on a plain reading of paragraph (/) of
section 3 of the Privacy Act the words, “the grant-
ing of a licence or permit”, are meant to extend
the term “discretionary benefit of a financial
nature” or whether they were intended by Parlia-

permis, peut étre résolu en tranchant la question
suivante:

[TRADUCTION] Les permis délivrés sous le régime des para-
graphes 11(8) et (9) du Réglement sur la protection des
phoques, C.R.C. 1978, chap. 833, modifié, constituent-t-ils «des
avantages financiers facultatifs, notamment la délivrance d’'un

N

permis ou d’une licence accordés 4 un individu» au sens de
l’alinéa 3/) de la Loi sur la protection des renseignements
personnels qui définit I’expression renseignements personnels?

L’article 19 de la Loi sur l'acces a I'information
est ainsi rédigé:

19. (1) Sous réserve du paragraphe (2), le responsable d’une
institution fédérale est tenu de refuser la communication de
documents contenant les renseignements personnels visés &
larticle 3 de la Loi sur la protection des renseignements
personnels.

(2) Le responsable d’une institution fédérale peut donner
communication de documents contenant des renseignements
personnels dans les cas ou:

a) I'individu qu’ils concernent y consent;

b) le public y a accés;
¢) la communication est conforme a I’article 8 de la Loi sur
la protection des renseignements personnels.

L’article 3 de la Loi sur la protection des ren-
seignements personnels définit Pexpression «rensei-
gnements personnels» comme suit:

3.

... Les renseignements, quels que soient leur forme et leur
support, concernant un individu identifiable, notamment: . . .

Des exemples précis sont fournis aux alinéas a) a
i). Plus loin, la définition prévoit ce qui suit:

3.

... étant entendu que, pour 'application des articles 7, 8 et
26, et de Darticle 19 de la Loi sur P'acces a I'information, les
renseignements personnels ne comprennent pas les renseigne-
ments concernant:

/) des avantages financiers facultatifs, notamment la déli-
vrance d’un permis ou d’une licence accordés & un indi-
vidu, y compris le nom de celui-ci et la nature précise de
ces avantages;

N

La seule question 4 résoudre dans le présent
examen est celle de savoir si une simple lecture de
Palinéa 3]) de la Loi sur la protection des rensei-
gnements personnels permet de déterminer si le
législateur avait Pintention d’étendre le sens de
I’expression «avantages financiers facultatifs» en
employant les mots «la délivrance d’un permis ou
d’une licence» ou §’il voulait fournir un exemple
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ment as a specific illustration of a type of benefit
intended to be encompassed by the exception.

According to the applicant, the names of those
who are granted permits pursuant to subsections
(8) and (9) of section 11 of the Seal Protection
Regulations, are not, for purposes of section 19 of
the Access to Information Act, “‘personal informa-
tion”, by virtue of paragraph 3(/) of the Privacy
Act, which excludes from the definition of “per-
sonal information”, inter alia, information relating
to the granting of a licence or permit. The appli-
cant submits that the addition of the words
“including the granting of a licence or permit” in
paragraph 3(/) creates an additional exception to
the definition of “personal information”.

" The argument continues:

Thus information relating to the granting of a licence or
permit is also to be disclosed pursuant to that paragraph, in
addition to information relating to discretionary benefits of a
financial nature. Where the name of the recipient of a licence
or permit is requested, therefore, it need not be shown that the
granting of the licence or permit confers a “financial benefit of
a discretionary nature” in order for the informatjon to be
disclosed.

(Applicant’s Memorandum of Argument, para. 12)

In support of this proposition the applicant cites
several decisions in which the word “including”
has been interpreted to enlarge the meaning of
words or phrases used in the body of a statute.
(See, for example, Dilworth v. Commissioner of
Stamps, [1899] A.C. 99 (P.C.), at pages 105-106;
Phillips v. Joseph, [1932] 4 D.L.R. 261 (Ont.
C.A)), at page 265; United Brotherhood of Car-
penters and Joiners of Amer. Loc. 1928 v. Citation
Indust. Ltd. (1983), 46 B.C.L.R. 129 (S.C.), at
pages 133-134 and Driedger, Elmer A., Construc-
tion of Statutes (2nd ed. Toronto: Butterworths,
1983), at pages 18-20, 115). The applicant con-
tends that if the words “including the granting of a
licence or permit” were intended only to enlarge
the phrase ‘“discretionary benefit of a financial
nature” they would be redundant.

I do not agree. It is clear from the structure of
the section that the phrase following “including™ is
intended to extend the phrase which appears

précis d’un type d’avantage financier visé par
’exception.

Selon le requérant, les noms des titulaires de
permis accordés sous le régime des paragraphes
11(8) et (9) du Reglement sur la protection des
Dhoques ne constituent pas, pour Iapplication de
l’article 19 de la Loi sur I'accés a l'information,
des «renseignements personnels» en vertu de Pali-
néa 3]) de la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels qui exclut entre autres de la
définition de I’expression «renseignements person-
nels» les renseignements relatifs 4 la délivrance
d’une licence ou d’un permis. Le requérant sou-
tient que l’adjonction des mots «notamment la
délivrance d’un permis ou d’une licence» & I’alinéa
3l) a pour effet de créer une exception addition-
nelle & la définition de l’expression «renseigne-
ments personnels».

Le requérant fait valoir ce qui suit:

[TRADUCTION] Ainsi les renseignements relatifs a la déli-
vrance d’une licence ou d’un permis doivent également é&tre
communiqués en vertu de cet alinéa, en plus des informations
concernant des avantages financiers facultatifs. Lorsque le nom
du titulaire d’une licence ou d’un permis est demandé, il n’est
donc pas nécessaire de prouver que la délivrance d’une licence
ou d’'un permis confére un «avantage financier facultatifs pour
obtenir communication des renseignements demandés.

(Exposé des arguments du requérant, par. 12)

A l'appui de sa thése, le requérant invoque
plusieurs décisions dans lesquelles le mot «inclu-
ding» (notamment) a été interprété pour étendre le
sens de mots ou d’expressions employés dans une
loi. (Voir, par exemple, Dilworth v. Commissioner
of Stamps, [1899] A.C. 99 (P.C.), aux pages 105
et 106; Phillips v. Joseph, [1932] 4 D.L.R. 261
(C.A. Ont.), & la page 265; United Brotherhood of
Carpenters and Joiners of Amer. Loc. 1928 v.
Citation Indust. Ltd. (1983), 46 B.C.L.R. 129
(C.S.), aux pages 133 et 134 et Dreidger, Elmer
A., Construction of Statutes (2¢ éd. Toronto: But-
terworths, 1983), aux pages 18 4 20 et 115). Le
requérant soutient que si l’emploi des mots

i «notamment la délivrance d’un permis ou d’une

licence» visait seulement a étendre le sens de 'ex-
pression «avantages financiers facultatifss, il y
aurait redondance.

\

Je ne saurais souscrire 4 ce raisonnement. Il
ressort nettement de la structure de I’article dans
sa version anglaise que 1’expression qui suit le mot



[1989] | C.F.

CANADA (COMM. A L’INFO.) ¢. CANADA (MINISTRE, PECHES ET OCEANS) 73

immediately before it, namely “discretionary ben-
efit of a financial nature.” This is even clearer in
the French version which uses the word “notam-
ment” which translates as “notably”, “especially”
or “particularly”.  (Larousse, Dictionnaire
moderne (Canada, 1984)). This construction does
not result in a redundancy. The words “licence or
permit” are not synonymous with discretionary
financial benefit. There are licences and permits
which are not of a financial nature, and it is not
immediately obvious that the granting of any
licence will, in itself, result in a financial benefit to
the holder. The use of the phrase to clarify the
extent of the exemption is understandable.

The applicant urges me to recognize and bal-
ance the purposes of the Access to Information
Act and the Privacy Act when construing this
section. I believe that to be an entirely appropriate
approach to this problem, but it leads me to a
different conclusion from that of the applicant.

The purpose sections of the two statutes are as
follows:

Access to Information Act

2. (1) The purpose of this Act is to extend the present laws
of Canada to provide a right of access to information in records
under the control of a government institution in accordance
with the principles that government information should be
available to the public, that necessary exceptions to the right of
access should be limited and specific and that decisions on the
disclosure of government information should be reviewed
independently of government.

Privacy Act

2. The purpose of this Act is 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
such information.

The definition of personal information in section
3 of the Privacy Act, as indicated above, is divided
into two parts. The first sets out what is to be
included in personal information, the second sets
out the exclusions. The applicant argues that the
purpose behind the exclusion provisions is to
require disclosure of information relating to the
dispensing of government privileges or largesse.
She concludes that material relating to the grant

«ncluding» (notamment) vise a étendre le sens de
I’expression qui apparait immédiatement avant lui,
soit «discretionary benefit of a financial nature»
(avantages financiers facultatifs). Cela est encore
plus clair dans la version frangaise ol est employé
le mot «notamment» qui signifie «entre autres,
spécialement ou particuliérement» (Larousse, Dic-
tionnaire moderne (Canada, 1984)). Cette formu-
lation n’entraine pas de redondance. Les mots
«icence ou permis» ne sont pas synonymes de
’expression avantage financier facultatif. Il existe
des licences et des permis qui ne revétent pas de
caractére financier, et il n’est pas immédiatement
évident que la délivrance d’une licence en soi
conférera un avantage financier & son titulaire.
L’emploi de ces mots pour préciser la portée de
I’exception est compréhensible.

Le requérant me prie instamment de tenir
compte de I’objet de la Loi sur I'acces a I'informa-
tion et de la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels pour interpréter cette disposi-
tion. A mon avis, cette fagon d’aborder le
probléme est tout 4 fait appropriée, mais j’arrive 4
une conclusion différente de celle du requérant.

L’objet des deux textes législatifs est rédigé en
ces termes:
Loi sur I'acces a 'information

2. (1) La présente loi a pour objet d’élargir 'accés aux
documents de I’administration fédéralé en consacrant le prin-
cipe du droit du public 4 leur communication, les exceptions
indispensables & ce droit étant précises et limitées et les déci-
sions quant & la communication étant susceptibles de recours
indépendants du pouvoir exécutif.

Loi sur la protection des renseignements personnels

2. La présente loi a pour objet de compléter la 1égislation
canadienne en matiére de protection des renseignements per-
sonnels relevant des institutions fédérales et de droit d’acceés des
individus aux renseignements personnels qui les concernent.

La définition de I'expression «renseignements
personnels» prévue par l'article 3 de la Loi sur la
protection des renseignements personnels, telle
qu’elle est énoncée ci-dessus, comporte deux par-
ties. La premiére précise quels éléments doivent
étre inclus, la seconde formule les exceptions. Le
requérant soutient que I'objet des dispositions rela-
tives aux exceptions est d’exiger la communication
des renseignements concernant 'attribution par le
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of any licence or permit should be publicly
available.

I do not find such a broad interpretation to be in
keeping with the purposes of the two Acts. It is
easy to imagine cases where information regarding
the issuance of a licence would be profoundly
personal and private and of little use or interest to
the public. Should applications for marriage
licences be disclosed? Or, within the federal juris-
diction, should the government be forced to release
. applications for private pilots’ licences, or permits
to camp or hold demonstrations on federal Crown
land? Many of these would involve information
which falls under the first part of section 3. I
would be most reluctant, therefore, to interpret
paragraph 3(/) to exclude from personal informa-
tion information relating to the grant of any
licence or permit.

In the final analysis, however, such consider-
ations are really unnecessary. The plain meaning,
in either language, of the words of paragraph 3(/)
of the Privacy Act simply does not support the
interpretation for which the applicant contends.
Information relating to the grant of a licence or
permit will only fall under paragraph 3(/) if the
licence or permit constitutes a discretionary ben-
efit of a financial nature. The licences in question
here are not of that nature.

The preliminary question must therefore be
answered in the negative, and the application is
dismissed with costs.

f

gouvernement de priviléges et de largesses. Il con-
clut que les documents se rapportant a la déli-
vrance de toute licence ou de tout permis devraient
étre communiqués au public.

A mon avis, cette interprétation large n’est pas
conforme a l'objet des deux lois. Il est facile
d’imaginer des cas oil les renseignements relatifs a
la délivrance d’une licence seraient extrémement
personnels et confidentiels, en plus d’étre d’une
utilité limitée pour le public. Devrait-on communi-
quer les demandes de licence de mariage? Dans les
domaines relevant de la juridiction fédérale, le
gouvernement devrait-il étre forcé de donner com-
munication des demandes de licence de pilote
privé, de permis de camper ou de permis autorisant
la tenue d’une manifestation sur les terres de la
Couronne fédérale? Dans bon nombre des cas, les
renseignements demandés sont visés par la pre-
miére partie de l'article 3. Par conséquent, je ne
suis pas disposé 4 conclure que I'alinéa 3/) exclut
des renseignements personnels les informations
concernant la délivrance de toute licence ou de
tout permis.

En derniére analyse, cependant, ces considéra-
tions sont véritablement inutiles. Le sens ordinaire
des mots employés dans les deux langues 4 I’alinéa
30) de la Loi sur la protection des renseignements
personnels ne permet tout simplement pas de
donner & cette disposition la signification que lui
préte le requérant. Les renseignements relatifs 4 la
délivrance d’une licence ou d’un permis ne sont
visés par I'alinéa 3/) que si la licence ou le permis
constitue un avantage financier facultatif. Les
licences qui nous occupent ne sont pas de cette
nature.

La question préliminaire regoit donc une
réponse négative, et la requéte est rejetée avec
dépens.
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T-165-85
Donald Alexander Leighton, et al. (Plaintiffs)
V.
The Queen (Defendant)
INDEXED AS: LEIGHTON v. CANADA

Trial Division, Muldoon J.—Vancouver, February
24, 25, 26, 27, 1987;-Ottawa, May 18, 1988.

Crown — Practice — Interest — Pre-judgment interest —
Successful plaintiffs in action for refund of unjustified
amounts fixed by Minister under lease — Federal Court Act,
s. 35 prohibiting award of interest against Crown unless pro-
vided for in contract or by statute — Common law to same
effect — Situation unchanged by Charter s. 15 — Parliament,
under Constitution Act, 1867 s. 101, having power to limit
Crown'’s exposure by immunizing Crown from liability to pay
interest.

Constitutional law — Charter of Rights — Equality rights
— Crown immunized at common law and by statute from
payment of interest on court judgments — Situation unaffect-
ed by Charter s. 15 — Constitution Act,1867 s. 101 not subject
to Charter s. 15 as both constitutional provisions of same force
— Individuals not guaranteed equality with Crown.

The plaintiffs claimed pre-judgment interest on refunds to be
paid pursuant to the terms of a lease of Indian lands. Section
35 of the Federal Court Act provides that interest shall not be
awarded against the Crown in the absence of a contractual or
statutory provision requiring payment thereof. Section 40 pro-
vides that a judgment bears interest from the time of giving the
judgment. The plaintiffs relied upon Zutphen Brothers Con-
struction Ltd., wherein the Nova Scotia Supreme Court
[Appeal Division] held that subsection 15(1) of the Charter
overrides the exclusive jurisdiction of the Trial Division in suits
against the Crown, which is provided in subsections 17(1) and
(2) of the Federal Court Act. That Court found that section
101 of the Constitution Act, 1867, whereunder Parliament
could confer exclusive jurisdiction on the Federal Court was
subject to the Charter, section 15. As the Crown could sue the
subject in the Supreme Court, but the subject did not have the
same right to sue the Crown the subject was not equal before
and under the law. Subsections 17(1) and (2) were not saved by
the Charter, section 1. The issue was whether section 35 of the
Federal Court Act was overridden by section 15 of the Charter.

Held, pre-judgment interest cannot be awarded.

~.

T-165-85
Donald Alexander Leighton, et al. (demandeurs)
C.
La Reine (défenderesse)

REPERTORIE: LEIGHTON c. CANADA

Division de premiére instance, juge Muldoon—
Vancouver, 24, 25, 26, 27 février 1987; Ottawa, 18
mai 1988.

Couronne — Pratique — Intérét — Intérét avant jugement
— Les demandeurs ont eu gain de cause dans une action
demandant le remboursement de montants injustifiés fixés par
le ministre en vertu d’un bail — L'art. 35 de la Loi sur la Cour
fédérale interdit qu'un intérét soit accordé contre la Couronne
& moins que celui-ci ne soit prévu dans un contrat ou dans une
loi — La common law comporte ce méme principe — Cette
situation n'est pas modifiée par I'art. 15 de la Charte — Le
Parlement, en vertu de I'art. 101 de la Loi constitutionnelle de
1867, est habilité & limiter la responsabilité a laquelle est
exposée la Couronne en soustrayant celle-ci a I'obligation de
payer de 'intérét.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Droits a
I'égalité — La Couronne échappe en vertu de la common law
et d'une loi au paiement de l'intérét sur les jugements pronon-
cés par les tribunaux — Cette situation n’est pas modifiée par
lart. 15 de la Charte — L'art. 101 de la Loi constitutionnelle
de 1867 n’est pas restreint par l'art. 15 de la Charte puisqu’il
s'agit de deux dispositions constitutionnelles de méme force —
Les individus ne se voient pas garantir l'égalité avec la
Couronne.

Les demandeurs ont réclamé des intéréts avant jugement a
I’égard de remboursements dus conformément aux conditions
établies par un bail visant des terres indiennes. L’article 35 de
la Loi sur la Cour fédérale prévoit qu’aucun intérét ne sera
accordé contre la Couronne en P’absence d’une disposition d’un
contrat ou d’une loi exigeant un tel paiement. L’article 40
prévoit qu’un jugement porte intérét & compter du moment ou
le jugement est rendu. Les demandeurs se sont appuyés sur
Parrét Zutphen Brothers Construction Ltd., dans lequel la
Cour supréme de la Nouvelle-Ecosse [Division d’appel] a
conclu que le paragraphe 15(1) de la Charte prévaut sur les
paragraphes 17(1) et (2) de la Loi sur la Cour fédérale, qui
conférent & la Division de premiére instance une compétence
exclusive en ce qui concerne les poursuites intentées contre la
Couronne. La Cour de Nouvelle-Ecosse a décidé que Iarticle
101 de la Loi constitutionnelle de 1867, selon lequel le Parle-
ment peut conférer une compétence exclusive 4 la Cour fédé-
rale, est restreint par larticle 15 de la Charte. Alors que la
Couronne pouvait agir contre le sujet en Cour supréme, le sujet
ne jouissait pas du méme droit d’y poursuivre la Couronne, de
sorte que la loi ne s’appliquait pas également au sujet. Les
paragraphes 17(1) et (2) n’étaient pas sauvegardés par I'article
1 de la Charte. La question en litige est celle de savoir si
Iarticle 15 de la Charte 'emporte sur I'article 35 de la Loi sur
la Cour fédérale.

Jugement: aucun intérét avant jugement ne peut étre adjugé.
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The reasoning in Zutphen was wrong on two counts. First,
section 101 of the Constitution Act, 1867, is not subject to
section 15 of the Charter as they are both constitutional
provisions which operate together and have the same force and
effect: Reference Re Bill 30, An Act to amend the Education
Act (Ont.). Secondly, section 15 guarantees equality of every
“individual”. The Crown is not an individual.

Section 35 is valid legislation under Parliament’s power
under section 101 of the Constitution Act, 1867. As no tort is
involved which would require application of the Crown Liabili-
ty Act, section 35 of the Federal Court Act applies and the
Court could not award pre-judgment interest as there was no
provision therefor in the contract.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

An Act to amend The Education Act, S.0. 1986, c. 21.

Bill 30, Education Amendment Act, 1986 (No. 2), 2d
Sess., 33d Leg. Ont., 1986-87.

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part 1
of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, ¢. 11 (U.K.), ss. 2(a), 15, 29.

Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vicet, ¢. 3 (UK)
[R.S.C. 1970, Appendix 11, No. 5] (as am. by Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.), Schedule to the Consti-
tution Act, 1982, Item 1), s. 101.

Federal Court Act, R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10, ss.
17, 35, 40.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
NOT FOLLOWED:

Zutphen Brothers Construction Ltd. v. Dywidag Systems
International, Canada Ltd. (1987), 35 D.L.R. (4th) 433
(N.S.C.A).

APPLIED:

Reference Re Bill 30, An Act to amend the Education
Act (Ont.), [1987] 1 S.C.R. 1148; R. v. Stoddart (1987),
59 C.R. (3d) 134 (Ont. C.A.); Ominayak v. Norcen
Energy Resources (1987), 83 A.R. 363 (Q.B.); Sheldrick
v. The Queen, [1986] 1 F.C. 244; 25 D.L.R. (4th) 721
(T.D.); Guerin v. R, [1982] 2 F.C. 445 (T.D.); affd
[1984] 2 S.C.R. 335.

COUNSEL:

K. C. Mackenzie for plaintiffs.
Paul F. Partridge for defendant.

a

Le raisonnement tenu dans ’arrét Zutphen comportait deux
erreurs. En premier lieu, l'article 101 de la Loi constitution-
nelle de 1867 n’est pas restreint par 'article 15 de la Charte
puisque ce sont li deux dispositions constitutionnelles qui
jouent toutes deux sur le méme plan et ont méme force et effet:
Renvoi relatif au projet de loi 30, An Act to amend the
Education Act (Ont.). En second lieu, l'article 15 garantit
I’égalité de tous les individus (le terme «individual» est utilisé
dans la version anglaise de cet article). La Couronne n’est pas
un individu.

L’article 35 est une disposition législative valide adoptée dans
I’exercice du pouvoir conféré au Parlement par 'article 101 de
la Loi constitutionnelle de 1867. Aucun délit ou quasi-délit
nécessitant I'application de la Loi sur la responsabilité de la
Couronne n’est en cause, et l'article 35 de la Loi sur la Cour
Jfédérale s’applique, de sorte que la Cour ne peut adjuger aucun
intérét avant jugement en I’absence d’une disposition 4 cet effet
dans le contrat.

LOIS ET REGLEMENTS

An Act to amend The Education Act, S.0. 1986, chap.
21.

Bill 30, Education Amendment Act, 1986 (No. 2), 2d
Sess., 33d Leg. Ont., 1986-87.

Charte canadienne des droits et libertés, qui constitue la
Partie I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.),
art. 2a), 15, 29.

Loi constitutionnelle de 1867, 30 & 31 Vict., chap. 3
(R.-U.) [S.R.C. 1970, Appendice II, n° 5] (mod. par la
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.),
annexe de la Loi constitutionnelle de 1982, n° 1), art.
101.

Loi sur la Cour fédérale, SR.C. 1970 (2 Supp.), chap.
10, art. 17, 35, 40.

JURISPRUDENCE
DECISION NON SUIVIE:

Zutphen Brothers Construction Ltd. v. Dywidag Systems
International, Canada Ltd. (1987), 35 D.L.R. (4th) 433
(C.ANN.-E)).

DECISIONS APPLIQUEES:

Renvoi relatif au projet de loi 30, An Act to amend the
Education Act (Ont.), [1987] 1 R.C.S. 1148; R. v. Stod-
dart (1987), 59 C.R. (3d) 134 (C.A. Ont.); Ominayak v.
Norcen Energy Resources (1987), 83 A.R. 363 (Q.B.);
Sheldrick ¢. La Reine, [1986] 1 C.F. 244; 25 D.L.R.
(4th) 721 (1™ inst.); Guerin ¢. R., [1982] 2 C.F. 445 (1%
inst.); confirmée par [1984] 2 R.C.S. 335.

AVOCATS:

K. C. Mackenzie pour les demandeurs.
Paul F. Partridge pour la défenderesse.
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SOLICITORS:

Guild, Yule, Lane, Sullivan, Mackenzie &
Holmes, Vancouver, for plaintiffs.

Deputy Atiorney General of Canada for
defendant.

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MuLDOON J.: The parties by their solicitors
have agreed upon a form of judgment herein, as
the Court invited them to do in the original rea-
sons for judgment issued on October 21, 1987.

They could not, however, agree upon the ques-
tion of whether or not each successful plaintiff
would be entitled to pre-judgment interest. It is no
small matter for the various plaintiffs because it
has been a long while since, in accordance with the
terms of the lease, they paid the extra unjustified
amounts fixed by the Minister, for which they will
now be entitled to refunds. The plaintiffs claim
interest on those sums. Hence, these second
reasons.

Two provisions of the Federal Court Act, R.S.C.
1970 (2nd Supp.), ¢. 10, bear closely on the resolu-
tion of the question. They are:

35. In adjudicating upon any claim against the Crown, the
Court shall not allow interest on any sum of money that the
Court considers to be due to the claimant, in the absence of any
contract stipulating for payment of such interest or of a statute
providing in such a case for the payment of interest by the
Crown.

40. Unless otherwise ordered by the Court, a judgment,
including a judgment against the Crown, bears interest from
the time of giving the judgment at the rate prescribed by
section 3 of the Interest Act.

In 1981, in his reasons for judgment in Guerin v.
R., [1982] 2 F.C. 445, Mr. Justice Collier of this
Court wrote the following pertinent passages
found on pages 448 and 449:

The plaintiffs brought their action in this Court. It is true
they had no other choice of forum. But this is a statutory
Court. Its jurisdiction, in respect of the subject-matter of
claims, and over persons, and its jurisdiction in respect of the
remedies and other relief it can grant, must be found in existing
federal statute or federal common law. (McNamara Construc-
tion (Western) Ltd. v. The Queen [1977] 2 S.C.R. 654 at p.
658.)

PROCUREURS:

Guild, Yule, Lane, Sullivan, Mackenzie &
Holmes, Vancouver, pour les demandeurs.

Le sous-procureur général du Canada pour la
défenderesse.

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

LE JUGE MULDOON: Les parties, par l’entre-
mise de leurs avocats, sont convenues du texte du
jugement en ’espéce, comme la Cour les avaient
invitées & le faire dans ses premiers motifs de
jugement, prononcés le 21 octobre 1987.

Ils n’ont pu, toutefois, s’entendre sur la question
de savoir si chaque demandeur ayant gain de cause
devrait ou non avoir droit 4 I'intérét couru avant le
jugement. Ce n’est pas une mince affaire pour les
divers demandeurs, car il y a longtemps que, con-
formément aux conditions du bail, ils payent les
sommes supplémentaires injustifiées fixées par le
ministre, pour lesquelles ils ont maintenant droit a
un remboursement. Les demandeurs réclaments
Pintérét couru sur ces sommes. D’oll ces seconds
motifs. ‘

Deux dispositions de la Loi sur la Cour fédérale,
S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10, sont intimement
liées 4 la solution du litige. Ce sont:

35. Lorsqu’elle statue sur une demande contre la Couronne,
la Cour n’accorde d’intérét sur aucune somme qu’elle estime
étre due au demandeur, & moins qu’il n’existe un contrat
stipulant le paiement d’un tel intérét ou une loi prévoyant, en
pareil cas, le paiement d’intérét par la Couronne.

40. A moins qu’il n’en soit autrement ordonné par la Cour,
un jugement, notamment un jugement contre la Cduronne,
porte intérét & compter du moment ot le jugement est rendu au
taux prescrit par I’article 3 de la Loi sur lintérét.

En 1981, dans les motifs de son jugement
Guerin c¢. R, [1982] 2 CF. 445, M. le juge
Collier, de la Cour, écrit les passages pertinents
suivants, que 1’on retrouve aux pages 448 et 449:

Les demandeurs ont intenté leur action devant notre juridic-
tion. Il est vrai qu’ils n’auraient pu choisir un autre for. Mais
notre juridiction a une compétence liée. Sa compétence maté-
rielle et sa compétence personnelle, de méme que les recours
auxquels elle peut faire droit, doivent &tre prévus par la législa-

j tion fédérale en vigueur ou la common law fédérale. (McNa-

mara Construction (Western) Lid. c. La Reine [1977] 2 R.C.S.
654 2 1a p. 658.)
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Even if the plaintiffs’ submission as to section 35 were sound,
they are confronted with the Canadian common law principle
as laid down by the Supreme Court of Canada:

It is settled jurisprudence that interest may not be allowed
against the Crown, unless there is a statute or a contract
providing for it. (The King v. Carroll [1948] S.C.R. 126, per
Taschereau J. at p. 132, where earlier decisions of the
Supreme Court of Canada were cited . ...)

Counsel for the plaintiffs contended there was no such rule;
the Supreme Court of Canada decisions were either incorrectly
decided or distinguishable.

The principle laid down by the Supreme Court of Canada,
whether it be correct or incorrect, is clear. As a Trial Judge I
am bound to follow the decisions of the Supreme Court.

Mr. Justice Collier’s judgment was entirely
upheld by the Supreme Court of Canada, ([1984]
2 S.C.R. 335) which was unanimous in the resulit.
Three of the eight judges who participated in the
Supreme Court’s judgment, speaking through
Madam Justice Wilson, specifically and directly
(at page 364) approved of the denial of pre-judg-
ment interest effected by Collier J. A fourth judge,
Estey J., agreed (at page 391) with the disposition
of the facts and issues stated by Wilson J. The
other four judges whose opinion was expressed by
Mr. Justice Dickson (the present Chief Justice)
found, as reported on page 391, that Mr. Justice
Collier’s judgment “discloses no error in princi-
ple”. It was thereupon reinstated without varia-
tion.

The only matter of law which could now dilute
the validity of Mr. Justice Collier’s disposition
relating to interest, according to the plaintiffs’
counsel, is the intervening emplacement, in 1982,
of the equality rights provision in the Canadian
Charter of Rights and Freedoms [being Part I of
the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.)]. That provision is
section 15, which came into force on April 17,
1985. Subsection 15(1) runs as follows:

15. (1) Every individual is equal before and under the law
and has the right to the equal protection and equal benefit of
the law without discrimination and, in particular, [in ways
which are not relevant here.]

Méme si I'argumentation des demandeurs au sujet de I'arti-
cle 35 était fondée, ils ne se heurteraient pas moins au principe
de la common law canadienne arrété par la Cour supréme du
Canada selon lequel:

[TRADUCTION] 1l est bien réglé par la jurisprudence qu’on ne
peut accorder de Iintérét contre le trésor public 4 moins
qu’une loi ou un contrat ne le prévoit. (Le Roi c. Carroll
[1948] R.C.S. 126, le juge Taschereau 4 la p. 132, ol I’on
cite une jurisprudence antérieure de la Cour supréme du
Canada...)

Les avocats des demandeurs ont prétendu qu’une telle régle
n’existait pas; les arréts de la Cour supréme du Canada étaient
ou & mauvais droit ou pouvaient étre différenciés.

Le principe qu’énonce la Cour supréme du Canada, qu’il soit
fondé ou non, est clair. Comme juge de premiére instance, je
me dois d’obéir aux arréts de la Cour supréme.

Le jugement de M. le juge Collier a été entiére-
ment confirmé par la Cour supréme du Canada,
([1984] 2 R.C.S. 335), unanime dans la solution &
apporter au litige. Trois des huit juges qui ont
participé & I'arrét de la Cour supréme, dont
Madame le juge Wilson exprime I’avis, ont expres-
sément et directement (4 la page 364) approuvé le
refus du juge Collier d’octroyer un intérét avant
jugement. Un quatriéme juge, le juge Estey, a
souscrit (3 la page 391) 4 la solution apportée aux
faits et aux points litigieux par le juge Wilson. Les
quatre autres juges, dont M. le juge Dickson (P’ac-
tuel juge en chef) a exprimé I’opinion, ont cons-
taté, comme il est rapporté i la page 391, que le
jugement de M. le juge Collier «n’est entaché
d’aucune erreur de principe». Il a par conséquent
été rétabli sans modification.

Le seul point de droit qui pourrait actuellement
altérer la validité de la décision de M. le juge
Collier en matiére d’intérét, d’aprés Pavocat des
demandeurs, c’est Iinsertion, en 1982, de la dispo-
sition sur I’égalité juridique dans la Charte cana-
dienne des droits et libertés [qui constitue la
Partic I de la Loi constitutionnelle de 1982,
annexe B, Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap.
11 (R.-U)]. 1l s’agit de Particle 15, entré en
vigueur le 17 avril 1985. Le paragraphe 15(1) est
ainsi congu:

15. (1) La loi ne fait acception de personne et s’applique
également 4 tous, et tous ont droit 4 la méme protection et au

j méme bénéfice de la loi, indépendamment de toute discrimina-

tion, notamment [formes de discrimination sans pertinence en
’espéce.]
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At first impression, it would seem that the plain-
tiffs can derive precious little comfort from subsec-
tion 15(1) in their quest for pre-judgment interest.

In January, 1987, however, the Appeal Division
of the Supreme Court of Nova Scotia, unanimous-
ly speaking through the reasons of Mr. Justice
Jones, held that subsection 15(1) of the Charter
overrides the exclusive jurisdiction of the Trial
Division in suits against the Crown, which is pro-
vided in subsections 17(1) and (2) of the Federal
Court Act, above cited. That decision of 1987 is
cited as Zutphen Brothers Construction Ltd. v.
Dywidag Systems International, Canada Ltd.
(1987), 35 D.L.R. (4th) 433 (N.S.C.A.) (herein-
after: Zutphen.) The relevant reasoning of Jones
J.A. is encapsulated in the headnote, at page 434,
which, for present purposes, it will be convenient
to quote.

Before the enactment of the Charter it was not questioned
that Parliament under s. 101 of the British North America Act,
1867 (now the Constitution Act, 1867) could create a Federal
Court and confer jurisdiction on it to try actions against the
federal Crown. However, s. 101 is subject to s. 15 of the
Charter and while Parliament may confer exclusive jurisdiction
on the Federal Court it must now do so in a manner which does
not offend the equality provisions of s. 15. The effect of s. 17 of
the Federal Court Act in conferring exclusive jurisdiction on
the Federal Court is to place the subject in a different position
from the Crown as a litigant. While the Crown can sue the
subject in the Supreme Court, the subject does not have the
same right to sue the Crown. It follows that the subject is not
equal before and under the law and does not have the equal
protection and benefit of the law without discrimination. Sub-
sections (1) and (2) of s. 17 of the Federal Court Act are
inconsistent with the provisions of s. 15(1) of the Charter in so
far as those provisions purport to confer exclusive jurisdiction
on the Federal Court for actions listed in s. 17(2) of the Act or
for negligence. There is no violation of the Charter in so far as
those provisions simply confer jurisdiction on the Federal
Court. These provisions are not saved by s. 1 of the Charter.
The onus of satisfying the requirements under s. 1 is on the
Crown. It has not shown the necessity of conferring exclusive
jurisdiction on the Federal Court under s. 17(1) and (2). The
authors who have written on the Federal Court all agree that
there is no need for those provisions and indeed that they result
in great inconvenience and expense. It cannot be said that these
provisions relate “to concerns which are pressing and substan-
tial”. Having failed on the first test for determining whether
the provisions constitute reasonable limits under s. 1 of the

A premiére vue, il semblerait que le paragraphe
15(1) ne peut guére étre utile aux demandeurs, qui
en ont pourtant grand besoin, dans leur quéte de
’intérét couru avant le jugement.

En janvier 1987, toutefois, la Division d’appel de
la Cour supréme de Nouvelle-Ecosse, dans une
opinion unanime écrite par M. le juge Jones, a
jugé que le paragraphe 15(1) de la Charte prévaut
sur les paragraphes 17(1) et (2) de la Loi sur la
Cour fédérale, précitée, qui conférent & la Division
de premiére instance une compétence exclusive en
matiére de poursuites intentées contre la Cou-
ronne. Voici comment cet arrét de 1987 est cité:
Zutphen Brothers Construction Ltd. v. Dywidag
Systems International, Canada Ltd. (1987), 35
D.L.R. (4th) 433 (C.ANN.-E.) (ci-aprés: arrét
Zutphen.) Le raisonnement du juge Jones qui nous
intéresse est résumé dans le sommaire, 4 la page
434, qu’il convient, pour les présentes fins, de
reproduire:

[TRADUCTION] Avant 'adoption de la Charte, on ne doutait
pas que le Parlement, en vertu de l'art. 101 de I'Acte de
I’Amérique du Nord britannique de 1867 (aujourd’hui la Loi
constitutionnelle de 1867), pouvait créer une Cour fédérale et
la charger de connaitre des actions intentées contre la Cou-
ronne fédérale. Cependant, I’art. 101 est restreint par l'art. 15
de la Charte et, si le Parlement peut conférer une compétence
exclusive 4 la Cour fédérale, il doit maintenant le faire d’une
fagon qui ne porte pas atteinte aux dispositions sur I'égalité de
Part. 15. L’effet de 'art. 17 de la Loi sur la Cour fédérale,
quand il confére une compétence exclusive a la Cour fédérale,
est de placer le sujet dans une position différente de la Cou-
ronne en tant que justiciable. Alors que la Couronne peut agir
contre le sujet en Cour supréme, le sujet ne jouit pas du méme
droit d’y poursuivre la Couronne. Il s’ensuit que la loi ne
s’applique pas également au sujet, qui n’a pas droit 4 la méme
protection et au méme bénéfice de la loi, indépendamment de
toute discrimination. Les paragraphes (1) et (2) de I'art. 17 de
la Loi sur la Cour fédérale sont incompatibles avec les disposi-
tions du paragraphe 15(1) de la Charte dans la mesure ol ces
dispositions prétendent conférer une compétence exclusive a la
Cour fédérale en matiére d’actions énumérées au paragraphe
17(2) de la Loi ou en mati¢re de négligence. Il n'y a pas
violation de la Charte dans la mesure ol ces dispositions se
bornent i conférer une compétence i la Cour fédérale. Ces
dispositions ne sont pas sauvegardées par 'art. 1 de la Charte.
C’est 4 la Couronne que revient la charge de satisfaire aux
exigences de I'art. 1. La nécessité d’attribuer une compétence
exclusive 4 la Cour fédérale en vertu des paragraphes 17(1) et
(2) n’a pas été démontrée. Les auteurs qui ont écrit sur la Cour
fédérale conviennent tous que ces dispositions ne sont pas
nécessaires et, méme, qu’ils sont causes de grands inconvénients
et de grandes dépenses. On ne saurait dire que ces dispositions
répondent a des «préoccupations urgentes et réelless. Le pre-
mier critére pour déterminer si les dispositions constituent une
restriction raisonnable en vertu de I’art. 1 de la Charte, énoncé
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Charter set forth in R. v. Oakes it is unnecessary to consider
the remaining tests.

With the utmost respect which is due to the
learned judges of appeal in Nova Scotia, it is noted
that their reasoning in Zutphen exhibits two flaws
which negate the validity of their conclusion. In
the first place, section 101 of the Constitution Act,
1867 [30 & 31 Vict., ¢. 3 (UK. [R.S.C. 1970,
Appendix II, No. 5] (as am. by Canada Act 1982,
1982, c¢. 11 (U.K.), Schedule to the Constitution
Act, 1982, Item 1)], is not subject to subsection
15(1) of the Charter for they are both constitu-
tional provisions which operate together on the
same plane of constitutional force and effect.
Secondly, it cannot be lawfully held that the
“individual” whose equality is guaranteed by sub-
section 15(1) of the Charter is guaranteed equality
with the Crown, or enjoys legal rights on the same
constitutional plane as the Crown.

The first proposition resides in the judgment of
the Supreme Court of Canada in Reference Re
Bill 30, An Act to amend the Education Act
(Ont.), [1987] 1 S.C.R. 1148. That case involved a
reference by the Lieutenant Governor in Council
of Ontario respecting Bill 30 [Education Amend-
ment Act, 1986 (No. 2), 2d Sess., 33d Leg. Ont.,
1986-87], An Act to amend The Education Act
[S.0. 1986, ¢. 21] to provide full funding for
Roman Catholic separate high schools. The oppo-
nents of the amendments contended that those
amendments infringe the equality guaranteed in
subsection 15(1) of the Charter, and that the new
provisions for public funding violate freedom of
religion guaranteed by paragraph 2(a) thereof,
despite the provisions of section 29. This latter
section of the Charter provides:

29. Nothing in this Charter abrogates or derogates from any
rights or privileges guaranteed by or under the Constitution of
Canada in respect of denominational, separate or dissentient
schools.

Here are certain pertinent passages from the
Supreme Court’s various reasons for judgment in
that FEducation Act reference. Madam Justice
Wilson, with whom Chief Justice Dickson and
Messrs. Justices McIntyre and La Forest con-
curred, is reported at pages 1197 and 1198, thus:

dans I'arrét R. c. Oakes, n’étant pas satisfait, il n’est pas
nécessaire de rechercher si les autres critéres le sont.

Malgré tout le respect dii aux éminents juges
d’appel de la Nouvelle-Ecosse, on constatera que le
raisonnement de 1'arrét Zutphen comporte deux
failles qui détruisent la validité de leur conclusion.
En premier lieu, I’article 101 de la Loi constitu-
tionnelle de 1867 [30 & 31 Vict., chap. 3 (R.-U.)
[S.R.C. 1970, Appendice II, n° 5] (mod. par la Loi
de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.),
annexe de la Loi constitutionnelle de 1982, n° 1)]
n’est pas restreint par le paragraphe 15(1) de la
Charte, puisque ce sont l1a deux dispositions consti-
tutionnelles qui jouent toutes deux sur le méme
plan, ayant méme force et méme effet constitu-
tionnels. En second lieu, on ne saurait légalement
affirmer que 1'égalité garantie 4 «ous», («every
individual> dans la version anglaise) par le para-
graphe 15(1) de la Charte, c’est ’égalité avec la
Couronne, ni que tous jouissent des mémes droits
constitutionnels que la Couronne, sur le méme
plan.

La premiére régle se retrouve dans le Renvoi
relatif au projet de loi 30, An Act to amend the
Education Act (Ont.), [1987] 1 R.C.S. 1148, de la
Cour supréme du Canada. Il s’agit d’un renvoi du
lieutenant-gouverneur en conseil de 1'Ontario rela-
tif au projet de loi 30 [Education Amendment Act,
1986 (No. 2), 2d Sess., 33d Leg. Ont., 1986-87],
An Act to amend The Education Act [S.O. 1986,
chap. 21], prévoyant le financement complet des
écoles catholiques séparées de niveau secondaire.
Les opposants aux modifications soutenaient que
celles-ci portaient atteinte 4 ’égalité garantie par
le paragraphe 15(1) de la Charte et que les nouvel-
les dispositions, prévoyant un financement 4 méme
les fonds publics, violaient la liberté de religion
garantie par I’alinéa 2a) de celle-ci, nonobstant les
dispositions de I’article 29. Ce dernier article de la
Charte prévoit:

29. Les dispositions de la présente charte ne portent pas

atteinte aux droits ou priviléges garantis en vertu de la Consti-
tution du Canada concernant les écoles séparées et autres écoles

i confessionnelles.

Voici certains passages pertinents des divers
motifs du renvoi de la Cour supréme sur I’Educa-
tion Act. L’opinion de Madame le juge Wilson,

. que partagent le juge en chef et MM. les juges

Mclntyre et La Forest, est rapportée aux pages
1197 et 1198 ainsi:
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This does not mean, however, that such rights or privileges
are vulnerable to attack under ss. 2(a) and 15 of the Charter. 1
have indicated that the rights or privileges protected by s. 93(1)
are immune from Charter review under s. 29 of the Charter. I
think this is clear. What is less clear is whether s. 29 of the
Charter was required in order to achieve that result. In my
view, it was not. I believe it was put there simply to emphasize
that the special treatment guaranteed by the constitution to
denominational, separate or dissentient schools, even if it sits
uncomfortably with the concept of equality embodied in the
Charter because not available to other schools, is nevertheless
not impaired by the Charter. It was never intended, in my
opinion, that the Charter could be used to invalidate other
provisions of the Constitution, particularly a provision such as
s. 93 which represented a fundamental part of the Confedera-
tion compromise. Section 29, in my view, is present in the
Charter only for greater certainty, at least in so far as the
Province of Ontario is concerned.

To put it another way, s. 29 is there to render immune from
Charter review rights or privileges which would otherwise, i.e.,
but for s. 29 be subject to such review. The question then
becomes: does s. 29 protect rights or privileges conferred by
legislation passed under the province’s plenary power in rela-
tion to education under the opening words of s. 93? In my view,
it does although again I do not believe it is required for this
purpose. [Emphasis not in original text.]

Further in the Education Act reference, Mr. Jus-
tice Estey, with whom Mr. Justice Beetz con-
curred, is reported, at page 1207 in these words:

I therefore would conclude that s. 93(3) does indeed
introduce a recognition of a legislative power granted in the
opening words of s. 93 and surviving the operations of s. 93(1).
This legislative power in the province is not subject to regula-
tion by other parts of the Constitution in any way which would
be tantamount to its repeal. The Charter would not be available
to disallow the implementation of s. 93(1), or legislation for the
protection of the rights embedded by s. 93(1), or legislation
contemplated in s. 93(3).

This conclusion, that Bill 30 finds its validity in the exercise
of provincial power under s. 93 and that the exercise of this
power cannot be abolished or truncated by the Charter, is
sufficient to dispose of this appeal.

Finally, Mr. Justice Lamer, at page 1209, wrote:

I have had the benefit of reading the reasons for judgment
prepared in this appeal by my colleagues, Wilson and Estey JJ.
I agree with them that this appeal should be dismissed. How-
ever, I would dismiss the appeal only on the basis of the
opening words of s. 93 and s. 93(3) of the Constitution Act,
1867, for the reasons given by Wilson J. T also agree with
Wilson J. as to the effect of the Canadian Charter of Rights
and Freedoms on s. 93 of the Constitution Act, 1867.

Thus, the Supreme Court of Canada in the
Education Act reference gives no basis for sup-

Toutefois, cela ne signifie pas que ces droits ou priviléges
peuvent étre contestés en vertu de I'al. 2a) et de l'art. 15 de la
Charte. Fai indiqué que les droits ou priviléges garantis par le
par. 93(1) ne peuvent faire I'objet d’'un examen en vertu de
I’art. 29 de la Charte. Jestime que cela est clair. Ce qui est
moins clair, c’est la question de savoir si I'art. 29 de la Charte
était nécessaire pour atteindre ce résultat. Festime que la
réponse est non. Je crois qu'on I'a placé 1a simplement pour
souligner que la Charte ne porte pas atteinte au traitement
spécial que la Constitution garantit aux écoles confessionnelles,
séparées ou dissidentes, méme s’il s’accorde mal avec le concept
de I’égalité enchdssé dans la Charte du fait que les autres écoles
ne peuvent en bénéficier. A mon avis, on n’a jamais voulu que
la Charte puisse servir 4 annuler d’autres dispositions de la
Constitution et, en particulier, une disposition comme I’art. 93
qui représente une partie fondamentale du compromis confédé-
ral. L’article 29 n’est, 4 mon sens, présent dans la Charte que
pour assurer une plus grande certitude, en ce qui concerne tout
au moins la province de ’Ontario.

En d’autres termes, I'art. 29 est 1a pour protéger contre tout
examen en vertu de la Charte les droits ou priviléges qui
autrement, n’était-ce de cet article, pourraient faire I'objet d’'un
tel examen. La question devient alors 1d suivante: I’art. 29
protége-t-il les droits ou priviléges acquis en vertu des lois que
la province a adoptées conformément au pouvoir absolu que lui
confére en matiére d’éducation la disposition liminaire de I’art.
93?7 FPestime que oui méme si, encore une fois, je ne crois pas
qu’il soit nécessaire a cette fin. [Soulignés ajoutés au texte
original.]

En outre, dans le renvoi sur I’Education Act, M. le
juge Estey, dont 1’avis est partagé par M. le juge
Beetz, avis rapporté 4 la page 1207, s’exprime en
ces termes:

Je suis donc d’avis de conclure que le par. 93(3) constitue
effectivement une reconnaissance de la compétence législative
conférée par la disposition liminaire de I'art. 93, qui survit &
I'application du par. 93(1). Le reste de la Constitution ne
saurait toucher a cette compétence législative de la province au
point de I'abroger. On ne saurait avoir recours a la Charte pour
désavouer la mise en ceuvre du par. 93(1) ou de lois protégeant
les droits garantis par le par. 93(1) ou encore de lois prévues au
par. 93(3). .

Cette conclusion, que le projet de loi 30 est valide parce qu’il
est fondé sur ’exercice de la compétence provinciale conférée
par l'art. 93, exercice que la Charte ne saurait abolir ni
supprimer, suffit pour trancher le pourvoi.

Enfin, M. le juge Lamer, 4 la page 1209, écrit:

Jai eu 'avantage de lire les motifs du juge Wilson et du juge
Estey. Je suis d’accord avec eux pour rejeter ce pourvoi.
Toutefois, je rejetterais le pourvoi en adoptant le raisonnement
du juge Wilson sur la seule base de la disposition liminaire de
’art. 93 et du par. 93(3) de la Loi constitutionnelle de 1867. Je
partage aussi I'avis du juge Wilson quant a ’effet de la Charte
canadienne des droits et libertés sur P'art. 93 de la Loi consti-
tutionnelle de 1867.

Ainsi, la Cour supréme du Canada, dans le
renvoi sur I’Education Act, ne fournit aucune base
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porting the thesis of the Zutphen decision, in
regard to which leave to appeal has been accorded
[June 29, 1987]. All of the nine judges, in effect,
held that the putatively discriminatory law enacted
pursuant to provincial power prescribed in the
Constitution Act, 1867 is immune from review
under the Charter and does not even need that
protective provision emplaced in the Charter in
order to stand valid. It goes without saying, of
course, that even if enacted in apparent accord
with the distribution of constitutional powers, ordi-
nary legislation whether in the provincial domain,
for example, of real property, or in the federal
domain, for example, of criminal law, is always
subject to judicial scrutiny in regard to its accord
with, or violation of, rights and freedoms guaran-
teed in and by the Charter. More of this later.

The second proposition concerning the flaws of
reasoning in the Zutphen case, asserts that subsec-
tion 15(1) of the Charter guarantees the equality
only of individuals in relation only to each other
and not vis-a-vis the Crown. In July, 1987, the
Ontario Court of Appeal, unanimously speaking
through Mr. Justice Tarnopolsky in R. v. Stoddart
(1987), 59 C.R. (3d) 134, considered the same
proposition about equality and rejected the thesis
enunciated in Zutphen, as reported at pages 142
through 147. At page 145, Tarnopolsky J.A. stated
decisively: “The Crown is not an “individual” with
whom a comparison can be made to determine a s.
15(1) violation.” At page 146, he is reported as
holding: “If I am wrong in this conclusion then,
because of their very different roles, as just
outlined, I would hold that an accused and the
Crown are not similarly situated with respect to
the purpose of the law.” These brief extracts
should not deter a reader from fuller, more
detailed and leisurely appreciation of the Stoddart
judgment. Later yet, in October, 1987, Chief Jus-
tice Moore, of the Alberta Queen’s Bench, in the
case of Ominayak v. Norcen Energy Resources
(1987), 83 A.R. 363, considered whether to accord
leave to amend the statement of claim in order to
add Her Majesty the Queen in Right of Canada as
a party. The proceeding before Chief Justice
Moore is closely similar to that which was
adjudicated by the Nova Scotia Court of Appeal
in Zutphen. In both specifically referring to that

qui soutienne la thése de I'arrét Zutphen, dont
autorisation de se pourvoir i son encontre a été
accordée [29 juin 1987]. Les neuf juges, en fait,
ont jugé qu'une loi prétendue discriminatoire,
adoptée en vertu d’une compétence provinciale
octroyée par la Loi constitutionnelle de 1867,
échappe au contrdle de la Charte sans méme
requérir qu’une disposition insérée dans la Charte
en protége la validité. Il va sans dire, bien entendu,
que, méme si elle est adoptée en apparence confor-
mément au partage des compétences constitution-
nelles, la législation ordinaire, que ce soit dans le
domaine provincial, par exemple, des biens immeu-
bles, ou dans le domaine fédéral, par exemple, du
droit criminel, fait toujours I'objet de la scrutation
judiciaire au regard de sa conformité, ou des
atteintes qu’elle porte, aux droits et libertés garan-
tis dans et par la Charte. Il en sera dit plus long
la-dessus plus loin.

Seconde faille dans le raisonnement de I'arrét
Zutphen, le paragraphe 15(1) de la Charte garan-
tit uniquement 1’égalité des individus les uns par
rapport aux autres et non par rapport 4 la Cou-
ronne. En juillet 1987, la Cour d’appel de I’Onta-
rio, unanime, dont M. le juge Tarnopolsky exprime
’avis, dans larrét R. v. Stoddart (1987), 59 C.R.
(3d) 134, a examiné le méme argument égalitaire
et rejeté la thése énoncée dans I'arrét Zutphen,
comme il est rapporté aux pages 142 4 147. A la
page 145, le juge Tarnopolsky déclare sans détour:
[TRADUCTION] «La Couronne n’est pas un «indi-
vidu» et on ne saurait la comparer 4 celui-ci pour
déterminer s’il y a violation du paragraphe 15(1).»
A la page 146, on rapporte qu’il conclut: [TRA-
DUCTION] «Si j’ai tort de juger en ce sens, alors, 4
cause de leur rdle fort différent, comme il vient
d’étre exposé, je jugerais qu’un inculpé et la Cou-
ronne ne sont pas dans une position semblable pour
les fins de la loi» Que ces courts extraits ne
dissuadent pas le lecteur de goiiter pleinement, par
le détail et tout 4 loisir, 'arrét Stoddart. Plus
récemment encore, en octobre 1987, le juge en

. chef Moore, de la Cour du Banc de la Reine de

’Alberta, dans 'arrétOminayak v. Norcen Energy
Resources (1987), 83 A.R. 363 avait a décider s’il
autoriserait la modification d’une déclaration pour
ordonner de mettre en cause Sa Majesté la Reine

. du chef du Canada. L’instance dont était saisi le

juge en chef Moore est fort semblable 4 celle sur
laquelle s’est prononcée la Cour d’appel de Nou-
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case and rejecting its conclusion, Moore C.J.Q.B.
wrote the following necessarily selected passages
[at pages 369-370]:

I am satisfied the applicants cannot seek relief against the
Federal Crown in this Court despite the finding of the Nova
Scotia Court of Appeal in Zutphen Bros. Construction v.
Dywidag Systems Int’l (1987), 76 N.S.R. (2d) 398; 189 A.P.R.
398; 35 D.L.R. (4th) 433 (N.S.S.C.A.D.). In this case the
Nova Scotia Court of Appeal allowed an application to join the
Crown in right of Canada as a third party.

The Nova Scotia Court of Appeal held that sections 17(1)
and (2) of the Federal Court Act, R.S.C. 1970, 2nd Supp., c.
10, and section 7(1) of the Crown Liability Act, R.S.C. 1970 c.
38, was [sic] inconsistent with section 15 of the Charter.

I am of the view the word “individual” in section 15 of the
Charter does not include the Crown and the meaning of the
word as used in section 15 has been misinterpreted by the Nova
Scotia Court of Appeal.

Section 101 of the Constitution Act 1867 gives the Parlia-
ment of Canada power to establish additional Courts for the
better administration of the laws of Canada. Parliament estab-
lished the Federal Court and gave it exclusive original jurisdic-
tion to hear and determine claims for damages, and to deal
with claims where a party seeks relief against the Federal
Crown. In my view Section 15 cannot be made paramount over
section 101 of the Constitution Act.

I simply do not agree that I should exercise my discretion under
the Alberta rule 38(3) to add the Federal Crown as a party
- defendant.

The Ominayak decision will reward a careful
reader with much more learning than is recited
above.

Does section 35, if not also section 40 of the
Federal Court Act entirely overleap the constitu-
tional challenge levied by invocation of the Chart-
er? Yes, if one considers that in defining the
exposure to liability, if any, of the Crown and the
forum for determining the extent of such exposure,
if any, one accepts—as has long been accepted—
that Parliament may for the purposes of “the
better administration of the laws of Canada” [sec-
tion 101} limit the Crown’s exposure by immuniz-
ing the Crown in right of Canada from liability to

velle-Ecosse dans P'arrét Zutphen. Se référant
expressément 3 cette affaire et en rejetant tout
aussi expressément sa conclusion, le juge en chef
Moore de la Cour du Banc de la Reine a écrit,
notamment, les passages, nécessairement choisis,
suivants [aux pages 369 et 370]:

[TRADUCTION] J'ai acquis la conviction que les requérants
ne peuvent agir contre la Couronne fédérale devant la présente
Cour en dépit de la décision de la Cour d’appel de Nouvelle-
Ecosse dans I'arrét Zutphen Bros. Construction v. Dywidag
Systems Int’l (1987), 76 N.S.R. (2d) 398; 189 A.P.R. 398; 35
D.L.R. (4d) 433 (CS. D.A. N.-E.). Dans cette affaire, la Cour
d’appel de Nouvelle-Ecosse a fait droit 4 une requéte en mise
en cause de la Couronne du chef du Canada.

La Cour d’appel de Nouvelle-Ecosse a jugé que les paragra-
phes 17(1) et (2) de la Loi sur la Cour fédérale, S.R.C. 1970,
2¢ Supp., chap. 10, et le paragraphe 7(1) de la Loi sur la
responsabilité de la Couronne, S.R.C. 1970 chap. 38, étaient
incompatibles avec l'article 15 de la Charte.

Je suis d’avis que les termes «personne» et «tous», a 'article
15 de la Charte, n’incluent pas la Couronne et que ces termes,
dans le sens ol ils sont employés 4 Particle 15, ont mal été
interprétés par la Cour d’appel de Nouvelle-Ecosse.

L’article 101 de la Loi constitutionnelle de 1867 confére au
Parlement du Canada le pouvoir d’instituer des tribunaux
additionnels pour la meilleure administration des lois du
Canada. Le Parlement a établi la Cour fédérale et lui a conféré
une compétence exclusive de premiére instance en matiére
d’actions en dommages-intéréts et de poursuites engagées
contre la Couronne fédérale. A mon avis, 'article 15 ne saurait

‘prévaloir sur ’article 101 de la Loi constitutionnelle.

Je n’admets pas, tout simplement, devoir exercer mon pouvoir
discrétionnaire, en vertu du paragrahe 38(3) des Régles de
’Alberta, pour mettre en cause la Couronne fédérale a titre de
partie défenderesse.

La lecture de l'arrét Ominayak en apprendra
beaucoup plus au lecteur attentif que 'aper¢u qui
en est donné ci-dessus.

L’article 35, voire aussi I’article 40, de la Loi sur
la Cour fédérale relévent-ils entiérement le défi
constitutionnel lancé par cette invocation de la
Charte? Oui, si I'on estime qu’en définissant la
responsabilité 4 laquelle s’expose la Couronne, le
cas échéant, et en disant quel tribunal devra déter-
miner la mesure de cette responsabilité, le cas
échéant, I'on accepte—comme ce filit longtemps le
cas—que le Parlement peut, pour «la meilleure
administration des lois du Canada» [article 101],
limiter la responsabilité a laquelle elle s’expose en
maintenant 'immunité, pour la Couronne du chef
du Canada, en matiére de paiement d’un intérét
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pay interest to claimants as is effected in section
35 of the Act.

So it was held by Mr. Justice Strayer, of this

Court, in Sheldrick v. The Queen, [1986] 1 F.C.
244; 25 D.L.R. (4th) 721, where at pages 254
F.C.; 729 D.L.R. he is reported as holding:
By virtue of sections 35 and 40 of the Federal Court Act,
[R.S.C. 1970 (2nd Supp.), ¢. 10] I am precluded from award-
ing pre-judgment interest against the Crown unless such inter-
est is stipulated by contract or provided for by statute. See, €.g.,
Eaton v. The Queen, [1972] F.C. 185 (T.D.); and Corpex
(1977) Inc. v. The Queen in right of Canada, (Motion and
re-hearing), {1982] 2 S.C.R. 674. While by virtue of section 3
of the Crown Liability Act [R.S.C. 1970, c. C-38], pre-judg-
ment interest may be awarded against the federal Crown in tort
actions where such interest would be payable pursuant to the
law of the province applicable to the tort in question, there is no
such general authority with respect to actions for contract such
as the present one. Counsel for the plaintiff was unable to
direct me to any contractual stipulation or statutory authority
providing for the payment of pre-judgment interest in the
circumstances of the present case. While by virtue of section 40
of the Federal Court Act, it would be open to me to increase
the rate of post-judgment interest beyond that prescribed in the
Interest Act [R.S.C. 1970, c. I-18], counsel for the plaintiff did
not make any specific request for this nor did I have the
opportunity to hear submissions pro and con as to what a
proper rate would be. I shall therefore make no special award
in this respect.

This dispute is referred to this Court in order to
resolve the parties’ opposing contentions about the
payments to be made pursuant to a contract, the
lease of the Indian lands to the plaintiffs. There is
no tort involved, as the original reasons for judg-
ment herein disclose. If, in opposite circumstances,
the Crown could claim pre-judgment interest from
the tenants, which in terms of the parties’ contract
is not absolutely certain, then it is apparent that
the parties ought to amend their contract in a
spirit of parity. This Court cannot compel them to
do that and, of course, the Crown may always have
the unequal benefit of its refuge in section 35 of
the Act. In any event, pre-judgment interest
cannot be awarded here, unfortunately for the
otherwise successful plaintiffs.

Costs however have been and are still awarded.
The provision for costs in the final judgment may
be expressed thus:

aux demandeurs, comme le fait P'article 35 de la
Loi.

Comme I'a jugé M. le juge Strayer de la Cour

_dans I’affaire Sheldrick c. La Reine, [1986] 1 C.F.

244; 25 D.L.R. (4th) 721, ou, aux pages 254 C.F.;
729 D.L.R,, il est rapporté qu’il a dit:

Les articles 35 et 40 de la Loi sur la Cour fédérale [S.R.C.
1970 (2°¢ Supp.), chap. 10] m’empéchent d’accorder un intérét
avant jugement contre la Couronne 4 moins que le paiement
d’un tel intérét soit stipulé par contrat ou prévu par une loi.
Voir, 4 titre d’exemples, les arréts Eaton c¢. La Reine, [1972]
C.F. 185 (1% inst.); et Corpex (1977) Inc. ¢. La Reine du chef
du Canada (Requéte et nouvelle audition), [1982] 2 R.C.S.
674. Méme si, en vertu de l'article 3 de la Loi sur la responsa-
bilité de la Couronne [S.R.C. 1970, chap. C-38], la Couronne
fédérale peut étre condamnée, dans le cadre d’actions en res-
ponsabilité, & verser un intérét avant jugement lorsqu’un tel
intérét serait payable en vertu de la loi provinciale applicable
au délit en question, il n’existe pas de tel pouvoir général en ce
qui concerne les actions contractuelles du genre de celle qui
nous intéresse. L’avocat du demandeur a été incapable de
mr'indiquer quelque stipulation contractuelle ou disposition
législative habilitante prévoyant le paiement d’un intérét avant
jugement dans les circonstances de I'espéce. Je pourrais, en
vertu de Darticle 40 de la Loi sur la Cour fédérale, fixer
lintérét aprés jugement 4 un taux supérieur 4 celui prescrit par
la Loi sur lintérét [S.R.C. 1970, chap. I-18]. Cependant,
comme I'avocat du demandeur n’a pas présenté de demande
explicite 4 cet effet et que je n’ai pas eu I'occasion d’entendre le
pour et le contre sur ce que serait un taux approprié, je ne ferai
donc aucune adjudication spéciale 4 cet égard.

La Cour, dans le présent litige, doit trancher les
prétentions opposées des parties au sujet des paie-
ments 4 faire en vertu d’un contrat, la location de
terres indiennes aux demandeurs. Aucun délit ni
quasi-délit n’est en cause, comme les premiers
motifs du jugement l'indiquent. Si, & 'opposé, la
Couronne pouvait réclamer un intérét avant juge-
ment de ses locataires, ce qui, d’aprés les termes
du contrat intervenu entre les parties, n’est pas
absolument certain, il est évident que les parties
devraient modifier leur contrat afin d’assurer la
parité des obligations. Mais la Cour ne peut les
forcer & le faire et, naturellement, la Couronne
peut toujours profiter de I'inégalité en trouvant
refuge dans I’article 35 de la Loi. Quoi qu’il en
soit, un intérét avant jugement ne peut étre octroyé
en I’espéce, quoique cela soit fort malheureux pour
les demandeurs qui obtiennent, par ailleurs, gain
de cause.

Les dépens cependant ont été et sont toujours
adjugés. L’adjudication des dépens dans le juge-
ment définitif pourrait étre exprimée ainsi:
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... the remaining plaintiffs whose actions have not been dis-
missed shall as if one plaintiff have full costs, being actual
disbursements with double fees, to be paid by the defendant on
a party and party basis forthwith after taxation thereof.

It would appear that the parties will now most
probably agree upon the form in which the judg-
ment is to be expressed. The draft already present-
ed contains awards of interest which cannot be
allowed. Accordingly, and so as to help insure the
avoidance of errors, the parties’ solicitors are still
directed to approach the task of preparing a draft
judgment in order to implement the Court’s deci-
sion as they have been proceeding in compliance
with the last paragraph of the Court’s reasons
dated October 21, 1987.

b

... les demandeurs non déboutés ont droit, comme un seul et
unique demandeur, aux pleins dépens, soit les débours réels,
avec doublement des droits, que la défenderesse est condamnée
a payer, entre parties, sur-le-champ, aprés taxation.

Il semble fort probable que les parties vont
maintenant s’entendre sur la forme que doit pren-
dre le jugement. Le projet déja présenté accorde
un intérét qui ne peut ’étre. Par conséquent, pour
éviter les erreurs, autant que possible, les avocats
des parties restent enjoints de s’atteler & la tiche
de rédiger un projet de jugement traduisant la
décision de la Cour, comme ils étaient a le faire,
conformément au dernier paragraphe des motifs
prononcés par la Cour en date du 21 octobre 1987.
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T-890-88
Robert Thomson (Applicant)
V.

Her Majesty the Queen, as represented by the
Department of Agriculture, the Deputy Minister
of Agriculture (Respondents)

INDEXED AS: THOMSON v. CANADA (DEPUTY MINISTER OF
AGRICULTURE)

Trial Division, Dubé J.—Ottawa, May 25 and
June 15, 1988.

Security intelligence — Whether Deputy Minister bound by
recommendations of Security Intelligence Review Commilttee
under Act s. 52(2) — Deputy Minister acting against Commit-
tee recommendation to grant security clearance — Parliament
never intended recommendations of Committee to be binding
— Role of Committee to review investigations of security
agency and present finding of facts and recommendations to
deputy head — Final decision rests with deputy head and
Minister.

Federal Court jurisdiction — Appeal division not author-
ized by s. 28 to set aside decision of Deputy Minister to deny
security clearance and declare he is bound by recommendation
of Security Intelligence Review Committee — Purely adminis-
trative act, rather than judicial or quasi-judicial decision
required for implementation of recommendation — Certiorari
to quash decision of public official who acts beyond jurisdic-
tion or mandamus to compel performance of statutory duty
must be sought in Trial Division — Trial Division not bound
by pronouncements by Appeal Division on matters within
Jjurisdiction of Trial Division.

Judges and courts — Federal Court of Appeal holding
Deputy Minister bound to grant security clearance but dis-
missing judicial review application for want of jurisdiction —
Application to Trial Division for certiorari and mandamus —
Trial Judge in invidious position of having to review reasons
Sor judgment of Federal Court of Appeal — Whether matter
res judicata or subject to estoppel — F.C.A. decision obiter
dictum — Court not obliged to follow decision made witheut
Jurisdiction — F.C.A. decision herein deserving respectful
consideration.

This is an application for certiorari to set aside a decision
made by the Deputy Minister of Agriculture denying the
applicant a security clearance and for mandamus requiring him
to grant the clearance.

The Security Intelligence Review Committee recommended
that the Deputy Minister grant the security clearance, but he
declined to do so. The matter was taken before the Federal

T-890-88
Robert Thomson (requérant)
c.

Sa Majesté la Reine, représentée par le ministére
de PAgriculture, le sous-ministre de I’Agriculture
(intimés)

REPERTORIE: THOMSON ¢. CANADA (SOUS-MINISTRE DE
L’AGRICULTURE)

Division de premiére instance, juge Dubé—
Ottawa, 25 mai et 15 juin 1988.

Renseignement de sécurité — Le sous-ministre est-il lié par
les recommandations que le comité de surveillance a faites en
vertu de l'art. 52(2) de la Loi? — Le sous-ministre est allé a
Uencontre de la recommandation d’accorder I'habilitation de
sécurité — Le Parlement n’a jamais entendu que les recom-
mandations du comité soient impératives — Le réle du comité
consiste a réviser les enquétes menées par l'organisme de
sécurité et a soumettre des conclusions de fait et des recom-
mandations & I'administrateur général — La décision finale
appartient a I'administrateur général et au ministre.

Compétence de la Cour fédérale — La Division d’appel n'a
pas compétence en vertu de l'art. 28 d’annuler la décision du
sous-ministre de refuser I'habilitation de sécurité et de décla-
rer qu'il est lié par la recommandation du comité de surveil-
lance des activités de renseignement de sécurité — Il suffit
d’un acte de nature purement administrative, non soumis & un
processus judiciaire ou quasi judiciaire, pour metire en ceuvre
la recommandation — C’est la Division de premieére instance
qui a compétence pour délivrer le bref de certiorari, qui permet
d’annuler la décision d’un fonctionnaire ayant excédé sa com-
pétence, et le bref de mandamus, qui vise & obtenir I'exécution
d’une obligation imposée par la loi — La Division de premiére
instance n'est pas liée par les déclarations de la Division
d’appel sur les questions qui relevent de la compétence de la
Division de premiére instance.

Juges et tribunaux — La Cour d’appel fédérale statue que
le sous-ministre est tenu d’accorder I'habilitation de sécurité
mais elle rejette la demande de révision judiciaire pour défaut
de compétence — Demande de brefs de certiorari et de manda-
mus & la Division de premiere instance — Le juge de premiere
instance est dans la situation ingrate de devoir réviser les
motifs de jugement de la Cour d’appel fédérale — L'affaire
est-elle chose jugée ou sujette & la théorie de la fin de
non-recevoir? — La décision de la C.A.F. est une remarque
incidente — La Cour n’est pas obligée de suivre une décision
rendue sans compétence — La décision de la C.A.F. en 'espéce
mérite une respectueuse considération.

Il s’agit d’une part, d’'une demande de bref de certiorari
visant I'annulation de la décision par laquelle le sous-ministre
de PAgriculture a refusé au requérant son habilitation de
sécurité, et d’autre part, d’'une demande de bref de mandamus
pour l'obliger & accorder ’habilitation recherchée.

Le comité de surveillance des activités de renseignement de
sécurité a recommandé que le sous-ministre accorde I’habilita-
tion de sécurité en question, mais ce dernier a décidé de ne pas
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Court of Appeal, which held that the Deputy Minister was
bound to follow the Committee’s recommendation, but dis-
missed the application in that the Court did not have jurisdic-
tion under section 28 to set the Deputy Minister’s decision
aside.

Held, the motion should be denied.

Res judicata or the doctrine of issue estoppel do not apply
since the questions of certiorari and mandamus have not been
decided by the Court of Appeal, as it had no jurisdiction to do
s0. The Court is not bound by the obiter dictum of the Court of
Appeal on a matter in which the Court pronounced itself
without jurisdiction.

If Parliament had intended the Deputy Minister to be bound
by the Committee’s recommendations, .the word ‘“decision”
would have been used. Cabinet directives state that the deputy
heads shall not delegate the decision to grant or deny clear-
ances and must assume responsibility therefor. That the grant-
ing of a security clearance is a matter of management authority
within the responsibility of the deputy head has been affirmed
by the Supreme Court of Canada. The Canadian Security
Intelligence Service Act, read together with the Financial
Administration Act, makes it clear that the Governor in Coun-
cil has the power to suspend or dismiss employees on the basis
of security assessments. This is inconsistent with an interpreta-
tion that the Security Intelligence Review Committee would
have the power to block or reverse the decision. The role of the
Committee is to review the investigations of the security
agency. The final decision rests with the deputy head and the
Minister, as confirmed by the current security policy. As there
is no duty upon the Minister to follow the Committee’s recom-
mendation, mandamus will not be ordered.

As the Deputy Minister had his own reasons for denying
clearance to the applicant and after considering the report his
doubts remained, it cannot be held that he acted on no evidence
or that he could not, on the evidence before him, come to the
conclusion he reached. The Court will not interfere with the
proper exercise of the Deputy Minister’s discretion.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED )

Canadian Security Intelligence Service Act, S.C. 1984,
c. 21, ss. 34(1), 38, 41, 42(1), 52(2).

Federal Court Act, RS.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10,
ss. 18, 28.

Financial Administration Act, R.S.C. 1970, c. F-10,
ss. 7(7),(7.1) (as am. by S.C. 1984, c. 21, s. 78), 7(8).

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Anglev. M.N.R., [1975] 2 S.C.R. 248; (1974), 47 D.L.R.
(3d) 544; Carl Zeiss Stiftung v. Rayner & Keeler Ltd.
(No. 2), [1967] 1 A.C. 853 (H.L.); The Queenv. J.B. &

le faire. L’affaire a été portée devant la Cour d’appel fédérale,
qui a décidé que le sous-ministre était tenu de suivre la
recommandation du comité, mais elle a dii rejeter la demande
au motif qu’elle n’avait pas compétence en vertu de Particle 28
pour annuler la décision du sous-ministre.

Jugement: |a requéte devrait étre rejetée.

La présente affaire n’est pas chose jugée ou sujette a la
théorie de la fin de non-recevoir, puisqué les questions relatives
aux brefs de certiorari et de mandamus n’ont pas été décidées
par la Cour d’appel, comme elle n’avait pas la compétence pour
le faire. La Cour n’est pas liée par une remarque incidente de la
Cour d’appel sur une question que la Cour a déclaré elle-méme
ne pas étre compétente & juger.

Si le Parlement avait entendu que le sous-ministre soit 1ié par
les recommandations du comité, le mot «décision» aurait été
utilisé. Les directives du Cabinet mentionnent que les sous-
chefs ne doivent pas déléguer la décision d’accorder ou de
refuser les habilitations de sécurité, mais qu’ils doivent en
assumer la responsabilité. La Cour supréme du Canada a
confirmé le fait que I’octroi d’une habilitation de sécurité reléve
du pouvoir de commandement dont est investi le sous-chef. La
Loi sur le Service canadien du renseignement de sécurité, lue
en corrélation avec la Loi sur l'administration financiére
montre clairement que le gouverneur en conseil a le pouvoir de
suspendre ou de destituer les employés en raison d’une évalua-
tion de sécurité. Cela ne s’accorde pas avec linterprétation
voulant que le Comité de surveillance des activités de rensei-
gnement de sécurité ait le pouvoir de bloquer ou de renverser la
décision. Le rdole du comité consiste i réviser les enquétes
menées par 'organisme de sécurité. La décision finale appar-
tient au sous-chef et au ministre, comme le confirme la présente
politique de sécurité. Comme le ministre n’est pas tenu de
suivre la recommandation du comité, la Cour ne décernera pas
un bref de mandamus.

Comme le sous-ministre avait ses propres raisons pour refu-
ser I’habilitation de sécurité au requérant, et qu’aprés avoir
tenu compte du rapport, ses doutes subsistaient, on ne peut
conclure qu’il a agi sans preuve ou que les éléments de preuve
portés & sa connaissance ne lui permettaient pas d’en venir 4 la
conclusion qu’il a tirée. La Cour ne peut s’immiscer dans
’exercice régulier que le sous-ministre a fait de son pouvoir
discrétionnaire.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur la Cour fédérale, S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap.
10, art. 18, 28.

Loi sur I'administration financiére, S.R.C. 1970, chap.
F-10, art. 7(7),(7.1) (mod. par S.C. 1984, chap. 21,
art. 78), 7(8).

Loi sur le Service canadien du renseignement de sécurité,
S.C. 1984, chap. 21, art. 34(1), 38, 41, 42(1), 52(2).

JURISPRUDENCE

DECISIONS APPLIQUEES:

Angle c. M.R.N., [1975] 2 R.C.S. 248; (1974), 47 D.L.R.
(3d) 544; Carl Zeiss Stiftung v. Rayner & Keeler Ltd.
(No. 2), [1967] 1 A.C. 853 (H.L.); La Reine c. J.B. &
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Sons Co. Ltd., [1970] S.C.R. 220; Nowegijick v. The
Queen, [1983] 1 S.C.R. 29; Lee v. Attorney General of
Canada, [1981] 2 S.C.R. 90; Ashbridge Investments Ltd.
v. Minister of Housing and Local Government, [1965] 3
All E.R. 371 (C.A.); Canadian National Railway Co. v.
Canada (Canadian Human Rights Commission), [1987]
1S.C.R. 1114,

AUTHORS CITED

Driedger, Elmer A., Construction of Statutes, 2nd ed.
Toronto: Butterworths, 1983.

COUNSEL:

David J. Jewitt and Sean T. McGee for
applicant.

1. G. Whitehall, Q.C. and B. S. Russell for
respondents.

SOLICITORS:

Nelligan Power, Ottawa, for applicant.
Deputy Attorney General of Canada for
respondents.

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

DuBE J.: This application is for a writ of certio-
rari to set aside a decision made by the Deputy
Minister of Agriculture on June 4, 1986, denying
the applicant a security clearance for employment
within the Department of Agriculture and for a
writ of mandamus requiring the Deputy Minister
to grant the clearance in accordance with subsec-
tion 52(2) of the Canadian Security Intelligence
Service Act (“the Act”).! The subsection reads as
follows:

S2....

(2) On completion of an investigation in relation to a com-
plaint under section 42, the Review Committee shall provide
the Minister, the Director, the deputy head concerned and the
complainant with a report containing any recommendations
that the Committee considers appropriate, and those findings of
the investigation that the Committee considers it fit to report to
the complainant. [My emphasis.]

On April 9, 1986, the Security Intelligence
Review Committee (“S.I.R.C.”) recommended
that the Deputy Minister grant the applicant the
security clearance in question. The latter decided
not to do so. The matter was taken before the

1S.C. 1984, c. 21.

Sons Co. Ltd., [1970] R.C.S. 220; Nowegijick c. La
Reine, [1983] 1 R.C.S. 29; Lee c. Procureur général du
Canada, [1981] 2 R.C.S. 90; Ashbridge Investments Ltd.
v. Minister of Housing and Local Government, [1965] 3
All ER. 371 (C.A\); Compagnie des chemins de fer
nationaux du Canada c. Canada (Commission cana-
dienne des droits de la personne), [1987] 1 R.C.S. 1114.

DOCTRINE

Driedger, Elmer A., Construction of Statutes, 2nd ed.
Toronto: Butterworths, 1983.

AVOCATS:

David J. Jewitt et Sean T. McGee pour le
requérant.

I. G. Whitehall, c.r. et B. S. Russell pour les
intimés.

PROCUREURS:

Nelligan Power, Ottawa, pour le requérant.
Le sous-procureur général du Canada pour
les intimés.

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

LE JUGE DuBE: La présente requéte vise a
obtenir un bref de certiorari pour annuler la déci-
sion par laquelle le sous-ministre de I’Agriculture
a, le 4 juin 1986, refusé au requérant I’habilitation
de sécurité relative 4 son engagement au sein du
ministére de ’Agriculture et 4 obtenir un bref de
mandamus exigeant du sous-ministre qu’il accorde
Phabilitation de sécurité conformément au para-
graphe 52(2) de la Loi sur le Service canadien du
renseignement de sécurité («la Loi»)'. Ce paragra-
phe est ainsi libellé:

52. ...

(2) A Tlissue d’une enquéte sur une plainte présentée en
vertu de Iarticle 42, le comité de surveillance envoie au minis-
tre, au directeur, a I’administrateur général concerné et au
plaignant un rapport des recommandations qu’il juge indiquées

et des conclusions qu’il juge 4 propos de communiquer au
plaignant. [C’est moi qui souligne.]

Le 9 avril 1986, le comité de surveillance
des activités de renseignement de sécurité
(«C.S.A.R.S.») a recommandé que le sous-ministre
accorde au requérant I’habilitation de sécurité en

i question. Le sous-ministre a décidé de ne pas le

I'S.C. 1984, chap. 21.
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Federal Court of Appeal [[1988] 3 F.C. 108]
under section 28 of the Federal Court Act [R.S.C.
1970 (2nd Supp.), c. 10]. It was fully debated
during three days and the Court unanimously dis-
missed the application. In his reasons for judgment
Stone J., on behalf of the Court, extensively
outlined the facts, canvassed the jurisprudence and
concluded as follows [at pages 139-140}:

Jurisdiction Revisited

If I am correct that the Deputy Minister is bound by the
recommendation in question, I must now take up the third issue
which 1 have defined above, namely, whether this Court has
jurisdiction under section 28 of the Federal Court Act to review
and set aside the decision whereby he refused to act in accord-
ance with that recommendation. His refusal was obviously
based upon a misconstruction of subsection 52(2), for he clearly
felt free to exercise a discretion that he claimed to still hold
under Cabinet Directive No. 35. In my opinion, the decision
under attack does not fall within the jurisdiction conferred on
this Court by section 28, because that section does not author-
ize us to grant the relief sought, namely, the setting aside of the
second decision and declaring that the Deputy Minister is
bound to follow the recommendation. If I am correct in so
viewing the recommendation, only a purely administrative act,
rather than a decision made on a judicial or quasi-judicial
basis, is required for its implementation. Section 18 of the
Federal Court Act vests the Trial Division with exclusive
original jurisdiction to grant certain relief including relief by
way of certiorari or mandamus, and it is well established that
certiorari lies to quash a decision of a public official who acts
beyond his jurisdiction and that mandamus lies to compel the
performance of a statutory duty. As I see it, that duty arises
here because of the existence of a binding recommendation
duly made in accordance with the Act by Parliament’s instru-
mentality, the intervenant. In my view, a refusal or neglect to
follow that recommendation is not something this Court can
deal with by any judgment it is authorized to pronounce under
section 28.

DISPOSITION

In summary,
(a) the Deputy Minister is bound to grant the security clear-
ance recommended by the intervenant;

(b) this Court is without jurisdiction under section 28 of the
Federal Court Act to review and set aside the June 4, 1986
decision of the Deputy Minister denying that clearance.

I would dismiss this application.

Pursuant to that judgment, the applicant is now
before the Trial Division under section 18 of the
Federal Court Act to seek the certiorari and the

~

faire. L’affaire a été portée devant la Cour d’appel
fédérale [[1988] 3 C.F. 108] en vertu de larticle
28 de la Loi sur la Cour fédérale [S.R.C. 1970 (2°
Supp.), chap. 10]. Elle a été débattue a fond
pendant trois jours et la Cour a unanimement
rejeté la demande. Dans ses motifs de jugement, le
juge Stone, qui s’exprimait au nom de la Cour, a
exposé en détail les faits, analysé la jurisprudence
et conclu comme suit [aux pages 139 et 140]:

b Retour 4 la question de la compétence

®

Si j'ai raison de croire que le sous-ministre est lié par la
recommandation en cause, il faut maintenant répondre 4 la
troisiéme des questions en litige définies plus haut: la présente
Cour posséde-t-elle en vertu de larticle 28 de la Loi sur la
Cour fédérale la compétence pour examiner et annuler la
décision allant 4 I'encontre de cette recommandation? Il est
clair que cette décision était fondée sur une mauvaise interpré-
tation du paragraphe 52(2), le sous-ministre se croyant libre
d’exercer conformément a la directive du Cabinet n® 35 un
pouvoir discrétionnaire dont il se prétend du reste toujours
investi. A mon avis cependant, la décision contestée ne reléve
pas de la compétence conférée a la présente Cour par I'article
28, parce que cette disposition ne nous autorise pas d accorder
le redressement demandé, a savoir ’annulation de la seconde
décision et une déclaration portant que le sous-ministre est tenu
de suivre la recommandation. Si mon interprétation est exacte,
il suffit d’'un acte de nature purement administrative, non
soumis 4 un processus judiciaire ou quasi judiciaire, pour
mettre en oeuvre la recommandation. Or, c’est la Division de
premiére instance qui a, aux termes de Iarticle 18 de la Loi sur
la Cour fédérale, compétence exclusive en premiére instance
pour accorder certains redressements, y compris I’émission d’un
bref de certiorari on de mandamus. 11 est bien établi que le
recours en certiorari permet de faire annuler la décision d’un
fonctionnaire qui a excédé sa compétence et que le mandamus
vise & obtenir I’exécution d’un devoir imposé par la loi. D’aprés
mon analyse, un devoir de cette nature découle en U'espece de la
recommandation obligatoire que I'intervenant, a titre d’inter-
médiaire du Parlement, a diiment formulée en conformité avec
la Loi. En conséquence, je suis d’avis que la présente Cour ne
peut pas invoquer les pouvoirs de rendre jugement qui lui sont
dévolus par larticle 28 pour examiner tout refus ou toute
négligence de suivre une telle recommandation.

h JUGEMENT

En résumé,

a) le sous-ministre est tenu d’accorder I’habilitation de sécu-
rité, suivant la recommandation de I'intervenant;

b) la présente Cour n’a aucune compétence en vertu de
Iarticle 28 de la Loi sur la Cour fédérale pour examiner et
annuler la décision qu'a prise le sous-ministre, le 4 juin
1986, de refuser cette habilitation.

Je rejetterais la demande.

-

Conformément 4 ce jugement, le requérant
s’adresse maintenant 4 la Division de premiére
instance en vertu de Particle 18 de la Loi sur la



90 THOMSON V. CANADA

[1989] 1 F.C.

mandamus referred to in the above reasons for
judgment.

The applicant did not appeal the Federal Court
of Appeal judgment, presumably because he was
satisfied with the disposition of the matter, even if
his application was dismissed. On the other hand,
the respondents do not agree that the Deputy
Minister is bound to grant the security clearance
recommended by the intervenant, but they cannot
appeal the judgment as it stands in their favour in
the sense that it dismissed the applicant’s motion. I
therefore find myself in the invidious position of
having to review the Federal Court of Appeal’s
reasons for judgment to find out whether or not I
am bound by “the disposition” to the effect that
“the Deputy Minister is bound to grant the secu-
rity clearance recommended by the intervenant”.
In any event, that is what the respondents invite
me to do.

The respondents submit that this matter is not
res judicata or subject to the related doctrine of
estoppel because the Federal Court of Appeal
found that it was without jurisdiction: therefore, it
is not a competent Court to determine whether or
not the remedies of mandamus and certiorari pro-
vided by section 18 of the Federal Court Act ought
to be granted in the instant case.

In Angle v. M.N.R.? the Supreme Court of
Canada dealt with the finality of judgments and
the issues of res judicata and estoppel. The Court
referred (at pages 254 S.C.R.; 555 D.L.R.) to
Lord Guest in Carl Zeiss Stiftung v. Rayner &
Keeler Ltd. (No. 2)* who defined the requirements
of the issue estoppel as follows:

... (1) that the same question has been decided; (2) that the
judicial decision which is said to create the estoppel was final;
and, (3) that the parties to the judicial decision or their privies
were the same persons as the parties to the proceedings in
which the estoppel is raised or their privies .. ..

In my view, the first test has not been met. The
only decision made by the Federal Court of
Appeal in this matter which binds me is the one
appearing on the face of its judgment, namely that
“the section 28 application is dismissed”. Having

2[1975] 2 S.C.R. 248; (1974), 47 D.L.R. (3d) 544.
3[1967] 1 A.C. 853 (H.L.), at p. 935.

Cour fédérale pour obtenir les brefs de certiorari
et de mandamus mentionnés dans les motifs de
jugement ci-dessus.

Le requérant n’a pas interjeté appel du juge-
ment de la Cour d’appel fédérale, vraisemblable-
ment parce qu’il était satisfait de 1'issue de D’af-
faire, méme si sa demande a été rejetée. D’autre
part, les intimés ne sont pas d’accord pour dire que
le sous-ministre est tenu d’accorder I’habilitation
de sécurité recommandée par I'intervenant, mais
ils ne peuvent interjetter appel du jugement, car
celui-ci a été rendu en leur faveur, en ce sens que
la Cour a rejeté la requéte du requérant. Je me
trouve donc dans la position ingrate de devoir
examiner les motifs de jugement de la Cour d’ap-
pel fédérale pour établir si je suis lié ou non par e
jugement» portant que «le sous-ministre est tenu
d’accorder I’habilitation de sécurité, suivant la
recommandation de l'intervenant». En tout cas,
c’est ce que les intimés m’invitent a faire.

Les intimés font valoir que la présente affaire
n’est pas chose jugée ou sujette a la théorie con-
nexe de la fin de non-recevoir, parce que la Cour
d’appel fédérale a conclu qu’elle n’avait pas com-
pétence; par conséquent, elle n’est pas compétente
pour déterminer si les recours en mandamus et en
certiorari prévus & l'article 18 de la Loi sur la
Cour fédérale devraient étre accordés en I'espéce.

Dans I'arrét Angle c. M.R.N.? la Cour supréme
du Canada s’est penchée sur le caractére définitif
des jugements et sur les questions de la chose jugée
et de la fin de non-recevoir. La Cour a cité (aux
pages 254 R.C.S.; 555 D.L.R.) les propos formulés
dans Parrét Carl Zeiss Stiftung v. Rayner &
Keeler Ltd. (No. 2)* par lord Guest, qui définit les
conditions de I'«issue estoppel» comme exigeant:

[TRADUCTION] ... (1) que la méme question ait été décidée;
(2) que la décision judiciaire invoquée comme créant la fin de
non-recevoir soit finale; et, (3) que les parties dans la décision
judiciaire invoquée ou leurs ayants droit, soient les mémes que
les parties engagées dans I'affaire ol la fin de non-recevoir est
soulevée, ou leurs ayants droit . . .

A mon avis, le premier critére n’a pas été res-
pecté. La seule décision qu’a rendue la Cour d’ap-
pel fédérale dans la présente affaire et qui me lie
est celle qui ressort 4 la lecture de son jugement,
en loccurrence, que «la demande présentée en

2[1975] 2 R.C.S. 248; (1974), 47 D.L.R. (3d) 544.
*[1967] 1 A.C. 853 (H.L.), 4 la p. 935.
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no jurisdiction to hear the other matters placed
before it, that Court could not decide on matters
that may only be decided by the Trial Division,
namely whether the writs of certiorari and man-
damus ought to be awarded to the applicant.

The ratio decidendi behind the Court of Appeal
judgment is that the decision of the Deputy Minis-
ter under appeal is purely an administrative deci-
sion. The other question as to whether or not the
“recommendation” of the Security Intelligence
Review Committee is binding upon the Deputy
Minister could only be, for the Court of Appeal in
that instance, an obiter dictum.

The Supreme Court of Canada in The Queen v.
J.B. & Sons Co. Ltd.* heard an appeal from the
Exchequer Court of Canada. The latter Court had
allowed a petition of writ solely because it con-
sidered itself bound to take the view that “judg-
ments of Courts of equal or coordinate jurisdiction
should be followed in the absence of strong reasons
to the contrary”. Thus, Cattanach J. who personal-
ly held a different opinion still chose to follow the
decision of Landrevilie J. of the Supreme Court of
Ontario. Pigeon J. said that Cattanach J. was not
obliged to follow the first decision which was made
without jurisdiction (at page 236):

Having come to the conclusion that the judgment of Landre-
ville J. was pronounced without jurisdiction, it follows that this
case should be decided without reference thereto. In my opin-
ion, Cattanach J. was correct in his opinion as to what the
proper conclusion should be on that view of the matter.

Of course, the situation is different here because
the Federal Court of Appeal is more than a court
of equal or coordinate jurisdiction. Still the princi-
ple stands and since the Federal Court of Appeal
has pronounced itself without jurisdiction to grant
a mandamus or certiorari in the instant case, the
decision to grant those two remedies can only be
made by this Court. Of course, the learned reasons
for judgment of the Federal Court of Appeal are
persuasive and deserve paramount and respectful
consideration.

4[1970] S.C.R. 220.

vertu de P’article 28 est rejetée». N’ayant pas com-
pétence pour entendre les autres questions qui lui
ont été soumises, la Cour d’appel ne pouvait se
prononcer sur des questions qui ne peuvent étre
tranchées que par la Division de premiére instance,
en l'occurrence, la question de savoir si les brefs de
certiorari et de mandamus devraient étre accordés
au requérant.

Le fondement du jugement de la Cour d’appel
est que la décision du sous-ministre dont appel est
interjeté est une décision purement administrative.
Quant a lautre question, celle de savoir si la
«recommandation» du comité de surveillance des
activités de renseignement de sécurité lie le sous-
ministre, elle ne pouvait constituer, pour la Cour
d’appel dans cette affaire, qu'une remarque
incidente.

Dans l’arrét La Reine ¢. J.B. & Sons Co. Ltd.*,
la Cour supréme du Canada a entendu un appel
interjeté d’une décision de la Cour de I’Echiquier
du Canada. Cette derniére avait accueilli une péti-
tion de droit seulement parce qu’elle se considérait
obligée de «suivre la décision d’une autre cour de
juridiction égale ou équivalente 4 moins d’une
raison grave». Ainsi donc, le juge Cattanach, qui
était personnellement d’une opinion différente, a
quand méme choisi de suivre la décision du juge
Landreville de la Cour supréme de ’Ontario. Le
juge Pigeon a déclaré que la juge Cattanach n’était
pas obligé de suivre une décision que le premier
juge n’avait pas le pouvoir de rendre (3 la page
236):

En étant venu 4 la conclusion que le Juge Landreville n’avait
pas juridiction en I"occurrence, il s’ensuit que la présente cause
doit &tre jugée sans tenir compte du jugement qu’il a rendu. A

mon avis, 'opinion du Juge Cattanach sur la conclusion 2 tirer
dans cette alternative est parfaitement exacte.

Evidemment, la situation est différente en I’es-
péce, parce que la Cour d’appel fédérale est plus
qu’une cour de juridiction égale ou équivalente. Le
principe s’applique toujours et puisque la Cour
d’appel fédérale s’est déclarée incompétente pour

i accorder un mandamus ou un certiorari en I'es-

pece, la décision d’accorder ces recours ne peut
étre prise que par notre Cour. Evidemment, les
savants motifs de jugement de la Cour d’appei
fédérale sont persuasifs et méritent une éminente

i et respectucuse considération.

411970] R.C.S. 220.
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The fundamental question to be resolved is
whether the word “recommendations” appearing
in subsection 52(2) of the Act means, in effect,
“binding decision”. The grammatical, natural and
ordinary meaning of the word “recommendation”
is not synonymous with “decision”. The verb “to
recommend’, is defined in the Oxford English
Dictionary as “to communicate or report, to
inform”. In Webster’s Third New International
Dictionary it is defined as *“to mention or
introduce as being worthy of acceptance, use, or
trial; to make a recommendatory statement; to
present with approval; to advise, counsel”.

The Chief Justice of the Supreme Court of
Canada in Canadian National Railway Co. v.
Canada (Canadian Human Rights Commission)®,
spoke about the interpretation of words in statutes
and at page 1134 referred to Elmer A. Driedger,
Construction of Statutes (2nd ed. Toronto: Butter-
worths, 1983, at page 87) as follows:

Today there is only one principle or approach, namely, the
words of an Act are to be read in their entire context and in
their grammatical and ordinary sense harmoniously with the
scheme of the Act, the object of the Act, and the intention of
Parliament.

That quote is reproduced in the reasons for
judgment of the Federal Court of Appeal. There is
also a presumption that words in a statute are
strictly and correctly used. Although, their gram-
matical and ordinary sense must be harmonized
with the purposes of the statute, this does not
allow the Court to depart from the grammatical
and ordinary meaning unless an absurdity would
otherwise result.

Was it the intention of Parliament to grant to
S.I1.R.C. the power to impose upon the Deputy
Minister (and the Minister, who is finally respon-
sible to Parliament) the obligation to hire people
whom they do not trust for security reasons? If the
person involved should later commit a serious
breach of security, who will take the responsibility
for it? At first blush, it would seem to me that if
Parliament intended to clothe S.I.R.C. with that
extraordinary power, it would have said so. The
word “decision” would have been used.

5[1987] 1 S.C.R. 1114.

La question fondamentale i résoudre est de
savoir si le mot «recommendations» qui figure au
paragraphe 52(2) de la Loi signifie en fait «déci-
sion obligatoires. Dans son sens grammatical,
naturel et courant, le mot «recommandation» n’est
pas synonyme du mot «décisionn. L’Oxford
English Dictionary définit comme suit le verbe
«recommander»: [TRADUCTION] «communiquer ou
faire état de; informer». Le Webster’s Third New
International Dictionary en donne la définition
suivante: [TRADUCTION] «mentionner ou présenter
comme étant digne d’acceptation, d’utilisation ou
d’essai; faire une recommandation; présenter avec
approbation; conseiller».

Dans l'arrét Compagnie des chemins de fer du
Canada c. Canada (Commission canadienne des
droits de la personne)’, le juge en chef de la Cour
supréme du Canada a parlé de Uinterprétation des
termes de la loi et, 4 la page 1134, a cité les propos
suivants tirés de 'ouvrage d’Elmer A. Driedger,
Construction of Statutes (2¢ éd. Toronto: Butter-
worths, 1983, 4 la page 87):

[TRADUCTION] De nos jours, un seul principe ou méthode
prévaut pour 'interprétation d’une loi: les mots doivent étre
interprétés selon le contexte, dans leur acception logique cou-

rante en conformité avec I’esprit et I'objet de la loi et 'intention
du législateur.

Cette citation est reproduite dans les motifs de
jugement de la Cour d’appel fédérale. 1l existe
également une présomption voulant que les termes
de la loi soient strictement et correctement
employés. Bien que le sens grammatical et ordi-
naire des mots doive &tre harmonisé avec les objets
de la loi, cela n’autorise pas la Cour a s’écarter de
leur sens grammatical et ordinaire, & moins qu’on
en arrive autrement 4 un résultat absurde.

Le législateur avait-il I'intention d’accorder au
CS.ARS. le pouvoir d'imposer au sous-ministre
(et au Ministre, qui est celui qui est finalement
responsable devant le Parlement) I'obligation d’en-
gager des gens en qui ils n’ont pas confiance pour
des raisons de sécurité? Si la personne en cause

i devait par la suite commettre une infraction grave

aux réglements de sécurité, qui en prendrait la
responsabilité? De prime abord, il me semblerait
que si le législateur avait eu 'intention de doter le
C.S.A.R.S. de ce pouvoir extraordinaire, il Paurait

i dit. Le mot «décision» aurait été employé.

519871 1 R.CS. 1114,
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Cabinet Directive Number 35 dealing with secu-
rity in the Public Service of Canada, in force at
the material time, (it was revised in September
1987) provides in section 1 that “security in the
public service of Canada is essentially a part of
good personnel administration and therefore it is
the responsibility of each department and agency”.
Section 9 deals with procedures and provides that
“it is the continuing responsibility of each govern-
ment department and agency to ensure that its

security remains unimpaired”. The “investigative

agency” was the RCMP and is now the Canadian
Security Intelligence Service, since the Act was
assented on June 28, 1984. Section 13 provides
that if there is in the judgment of the Deputy
Minister of a department or the head of an agency
““a reasonable doubt as to the degree of confidence
which can be reposed in the subject, the granting
of a security clearance will be delayed until the
doubt has been resolved to the satisfaction of the
deputy minister or the head of agency”. Section 18
reads as follows:

18. In arriving at a final decision as to whether to recommend
to the Governor in Council that an employee be dismissed on
grounds of security, the Minister responsible will take into
account all of the relevant information and advice that has been
provided, but the minister is not bound to act on such advice.
[My underlining.]

As to the weight to be given to Cabinet Direc-
tive Number 35, or to any administrative policy,
the Supreme Court of Canada in Nowegijick v.
The Queen* said as follows at page 37:

Administrative policy and interpretation are not determina-

tive but are entitled to weight and can be an “important factor”
in case of doubt about the meaning of legislation . . ..

As mentioned earlier, Cabinet Directive
Number 35 which dates back to 1963 has been
replaced by a new Directive entitled “‘Security
Policy of the Government of Canada” in Septem-
ber 1987 (after the coming into force of the
Canadian Security Intelligence Service Act). The
new Directive (at subsection 1.5) still provides that
deputy heads “have full authority for the adminis-
tration of all aspects of their institution’s security”,
but they are still accountable to the Treasury
Board in reference to security practices. In screen-

6[1983] 1 S.C.R. 29.

Dans sa rédaction en vigueur a I’époque en
cause (elle a été révisée en septembre 1987), la
directive du Cabinet n° 35, qui concerne la sécurité
dans la Fonction publique du Canada, prévoyait a
son article premier que «la sécurité dans la Fonc-
tion publique du Canada constitue un élément
essentiel de la saine administration du personnel,
et reléve par conséquent de la responsabilité de
chaque ministére et organisme». L’article 9 traite
des fagons de procéder et prévoit qu’«l continue
d’incomber 4 chaque ministére et organisme du
gouvernement de faire en sorte que sa sécurité
demeure intacte». L’«organisme d’enquéte» était la
GRC et est maintenant le Service canadien du
renseignement de sécurité depuis que la Loi a été
sanctionnée le 28 juin 1984. L’article 13 prévoit
que s’il existe de 1’avis du sous-ministre du minis-
tére ou du directeur de I'organisme intéressé «un
doute raisonnable quant & ’ampleur de la con-
fiance pouvant &tre accordée au candidat, ’octroi
de I’habilitation sera différé jusqu’d ce que le
doute soit dissipé 4 la satisfaction du sous-ministre
ou du directeur de I'organisme». Voici le texte de
larticle 18:

18. Au moment de déterminer de fagon définitive s’il recom-
mandera ou non au Gouverneur en conseil qu'un employé soit
renvoyé pour des motifs de sécurité, le ministre responsable
tiendra compte de tous les renseignements et avis pertinents

qu’il aura regus, mais il n’est pas tenu d’agir en fonction de ces
avis. [C’est moi qui souligne.]

Sur la valeur 4 accorder a la directive du Cabi-
net n° 35 ou 4 toute politique administrative, la
Cour supréme du Canada a déclaré ce qui suit
dans I'arrét Nowegijick c. La Reine® 3 la page 37:

Les politiques et I'interprétation administratives ne sont pas
déterminantes, mais elles ont une certaine valeur et, en cas de

doute sur le sens de la 1égislation, elles peuvent étre un «facteur
important» . . .

Comme je I'ai déja mentionné, la directive du
Cabinet n° 35, qui remonte a 1963, a été rempla-
cée par une nouvelle directive intitulée «Politique
du gouvernement du Canada sur la sécurité» en
septembre 1987 (aprés ’entrée en vigueur de la

i Loi sur le Service canadien du renseignement de

sécurité). La nouvelle directive prévoit toujours
(au paragraphe 1.5) que les administrateurs géné-
raux «détiennent les pleins pouvoirs pour adminis-
trer tous les aspects de la sécurité dans leurs

i institutions», mais ils sont encore responsables

611983] 1 R.C.S. 29.
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ing personnel for reliability and security, deputy
heads must do certain things “and accept responsi-
bility for the decision”. They must also “provide
notice to individuals, as required by the Canadian
Security Intelligence Service Act and this Policy”.

Subsection 6.3 deals with security clearances
and provides that “deputy heads shall grant or
deny a security clearance, taking into account
advice from the investigative body and the Depart-
mental Security Officer ... The authority to deny,
revoke or suspend a security clearance rests with
the deputy head and shall not be delegated”.

Subsection 8.2 deals with redress. It provides
that a person whose security clearance had been
removed may have recourse to the formal review
process of S.LLR.C. as specified in the Act. Para-
graph 8.2.2, dealing with security clearance, pro-
vides that S.I.LR.C. is responsible for the formal
review process for redress concerning denial of a
security clearance.

The new Directive does not state that the recom-
mendations of S.I.LR.C. ' are binding upon the
Deputy Minister.

The Supreme Court of Canada in Lee v. Attor-
ney General of Canada’ dealt with Cabinet Direc-
tive Number 35 (before the enactment of the
Canadian Security Intelligence Service Act).
Martland J. had this to say at page 96:

The authority to require a security clearance as a condition of
appointment and the authority to determine whether such a
clearance should be granted are part of the management au-
thority that has not been excluded by the Public Service
Employment Act or assigned by it to the Commission. The
Cabinet Directive is a directive from the Government concern-
ing the exercise of this authority. It is the deputy head who is

devant le Conseil du Trésor quant aux méthodes
de sécurité. Lorsqu’ils procédent au filtrage du
personnel pour vérifier leur fiabilité et leur sécu-
rité, les administrateurs généraux doivent faire
certaines choses «et prendre la responsabilité de
leur décision». Hs doivent également «aviser les
candidats, comme I’exigent la présente politique et
la Loi sur le Service canadien du renseignement de
sécuritér.

Le paragraphe 6.3 concerne les autorisations de
sécurité et dispose que les administrateurs géné-
raux «doivent accorder ou refuser une autorisation
de sécurité en tenant compte des conseils que leur
fournissent I’organisme d’enquéte et l'agent du
ministre chargé de la sécurité ... Les pouvoirs de
refuser, de révoquer ou de suspendre une autorisa-
tion de sécurité sont conférés [4 I'administrateur
général] et ne peuvent étre délégués».

Le paragraphe 8.2 porte sur les mesures de
redressement. Il prévoit que les personnes qui se
sont vu retirer leur habilitation de sécurité peuvent
avoir recours au processus d’examen officiel du
C.S.AR.S. suivant les modalités de la Loi. Le
paragraphe 8.2.2, qui concerne I'habilitation de
sécurité, dispose que le C.S.A R.S. est responsable
du processus d’examen officiel des recours exercés
4 la suite d’un refus d’accorder une habilitation de
sécurité.

La nouvelle directive ne déclare pas que les
recommandations du C.S.A.R.S. lient le sous-
ministre.

Dans P’arrét Lee c. Procureur général du Cana-
da’, la Cour supréme du Canada a examiné la
directive du Cabinet n° 35 (avant ’adoption de la
Loi sur le Service canadien du renseignement de
sécurité). Le juge Martland a tenu les propos
suivants 4 la page 96:

Le pouvoir d’assujettir la nomination a I'habilitation au secret
et le pouvoir de déterminer s’il y a lieu d’accorder cette
habilitation relévent du pouvoir de commandement que la Loi
sur I'emploi dans la Fonction publique n’a ni supprimé ni
confi¢ 4 la Commission. La directive du Cabinet est une

i directive du gouvernement sur P'exercice de ce pouvoir. Il

incombe au sous-chef de prendre linitiative de la_décision

responsible for taking the initiative and making the decision as

relative 4 I'habilitation au secret dans un cas donné. [C’est moi

to security clearance in a particular case. [My underlining.]

One would think that if Parliament intended to
overrule that decision of the highest court and to

7[1981] 2 S.C.R. 90.

qui souligne.]

On aurait pu penser que si le législateur avait

i l'intention d’infirmer cette décision du plus haut

7[1981] 2 R.CSS. 90.
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subject the decision of the deputy head to that of
S.I.R.C., it would have used a more potent word
than “recommendations” in subsection 52(2).
Moreover, when Parliament prescribed the func-
tions of the S.I.LR.C. in section 38 of the Act, it
provided that S.I.LR.C. would conduct investiga-
tions in relation to complaints made to S.I.R.C.
under sections 41 and 42, but did not provide that
S.I.LR.C. would issue decisions binding upon
deputy heads. Clearly, it could have done so
explicitly under paragraph 38(c).

The Canadian Security Intelligence Service Act
amended several other Acts, including subsection
7(7) of the Financial Administration Act [R.S.C.
1970, c. F-10 (as am. by S.C. 1984, c. 21, s. 78)].
The former subsection 7(7) provided that nothing
in this Act or any other Act shall be construed to
limit or affect the right or power of the Governor
in Council in the interest of the safety or security
of Canada to suspend any person employed in the
Public Service or to dismiss any such person. The
new subsection reads as follows:

7. ...

(7) Subject to subsection (7.1), nothing in this or any other
Act shall be construed to limit or affect the right or power of
the Governor in Council to suspend or dismiss any person
employed in the public service on the basis of a security
assessment.

The restricting subsection (7.1) reads as follows:

(7.1) Where a person has made a complaint with respect to
a security assessment to the Security Intelligence Review Com-
mittee established by subsection 34(1) of the Canadian Secu-
rity Intelligence Service Act, that person shall not be dismissed
pursuant to subsection 7 until after the completion of the
investigation in relation to that complaint.

Subsection 7(8) of the Financial Administration
Act reads as follows:

7.

(8) For the purpose of subsection (7), any order made by the
Governor in Council is conclusive proof of the matters stated
therein in relation to the suspension or dismissal of any person

in the interest of the safety or security of Canada or any state
allied or associated with Canada.

Reading together those provisions of the Act
and of the Financial Administration Act reinforces
the view that the right or power of the Governor in
Council to suspend or dismiss an employee on the

tribunal et d’assujettir la décision de I’administra-
teur général 4 celle du C.S.AR.S. il aurait
employé un mot plus fort que «recommandations»
au paragraphe 52(2). De plus, en définissant les
fonctions du C.S.A.R.S. a 'article 38 de la Loi, le
législateur a précisé que le C.S.AR.S. ferait
enquéte sur les plaintes qu’il recoit en vertu des
articles 41 et 42, mais il n’a pas prévu que le
C.S.A.R.S. rendrait des décisions qui lieraient les
administrateurs généraux. De toute évidence, il lui
aurait été loisible de le faire explicitement & I’ali-
néa 38c¢).

La Loi sur le Service canadien du renseigne-
ment de sécurité a modifié plusieurs autres lois, y
compris le paragraphe 7(7) de la Loi sur I'admi-
nistration financiere [S.R.C. 1970, chap. F-10
(mod. par S.C. 1984, chap. 21, art. 78)]. L’ancien
paragraphe 7(7) prévoyait que rien dans cette Loi
ou dans quelque autre Loi ne devait s’interpréter
comme limitant ou modifiant le droit ou le pouvoir
que posséde le gouverneur en conseil de suspendre
ou de destituer une personne employée dans la
Fonction publique dans I'intérét de la sireté ou de
la sécurité du Canada. Le nouveau paragraphe est
ainsi congu:

7. ...

(7) Sous réserve du paragraphe (7.1), la présente loi ni
aucune autre loi n'ont pour effet de porter atteinte au droit ou
au pouvoir du gouverneur en conseil de suspendre ou de desti-

tuer une personne employée dans la fonction publique en raison
d’une évaluation de sécurité.

Le paragraphe restrictif (7.1) est ainsi libellé:

(7.1) Une personne ne peut étre destituée en vertu du para-
graphe (7) si elle a porté plainte contre une évaluation de
sécurité devant le comité de surveillance des activités de rensei-
gnement de sécurité constitué par le paragraphe 34(1) de la Loi
sur le Service canadien du renseignement de sécurité et si
’enquéte sur la plainte n’est pas terminée,

Voici le texte du paragraphe 7(8) de la Loi sur
ladministration financiére:

7. ...

(8) Aux fins du paragraphe (7), un décret établi par le

., gouverneur en conseil constitue une preuve péremptoire de tout

ce qui y est déclaré relativement & la suspension ou a la
destitution d’une personne dans I'intérét de la streté ou de la
sécurité du Canada ou tout Etat allié ou associé au Canada.

Le rapprochement de ces dispositions de la Loi

. et de celles de la Loi sur I'administration finan-

ciere renforce Popinion voulant que le droit ou le
pouvoir du gouverneur en conseil de suspendre ou
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basis of security assessment (which matters are
also the subject of the subsection 42(1) complaint
procedures) remains unaffected, except that such a
person cannot be dismissed until completion by
S.I.R.C. of its investigation of a complaint respect-
ing such suspension or dismissal. This language is
not consistent with an interpretation that S.I.R.C.
would have the power to block or reverse the
suspension or dismissal.

Parliament could have provided that the right or
power of the Governor in Council was subject to
the “recommendations” of S.I.R.C. but chose not
to do so.

In my view, Parliament never intended the
“recommendations” of S.I.R.C. to be binding upon
the deputy heads. The deputy head himself does
not carry out the necessary investigation but has it
done by the proper security agency, at first the
RCMP and now, the Canadian Security Intelli-
gence Service. The role of S..R.C. is to review the
investigations of the security agency. S.I.R.C. may
compel witnesses to attend, may provide remedies,
may complete investigations and finally present a
finding of facts and “recommendations” to the
deputy head. The final decision remains with the
deputy head and the Minister himself, as con-
firmed by the present Security Policy revised after
the enactment of the Canadian Security Intelli-
gence Service Act.

Furthermore, the plural word “recommenda-
tions” would lead one to believe that Parliament
expected the Committee to make several “recom-
mendations” with reference to a complainant, as
opposed to one single final binding decision order-
ing his reinstatement.

In conclusion, there being no duty upon the
Minister to follow the recommendation of
S.I.R.C., the Deputy Minister was free to use his
own discretion. Where there is no duty, mandamus
will not be issued.

If the Deputy Minister abused his discretion and
did not act fairly towards the applicant, then this
Court would grant a writ of certiorari and set
aside the decision under attack.

de destituer une personne en raison d’une évalua-
tion de sécurité (lesquelles questions font égale-
ment l'objet de la procédure d’instruction des
plaintes prévue au paragraphe 42(1)) est préservé,
sauf que cette personne ne peut étre destituée tant
que le C.S.A.R.S. n’a pas terminé son enquéte sur
la plainte portée au sujet de cette suspension ou de
cette destitution. Cela ne s’accorde pas avec 'in-
terprétation voulant que le C.S.A.R.S. ait le pou-
voir de bloquer ou de renverser la suspension ou la
destitution.

Le législateur aurait pu prévoir que le droit ou le
pouvoir du gouverneur en conseil était assujetti
aux «recommandations» du C.S.A.R.S. mais a
choisi de ne pas le faire.

A mon avis, le législateur n’a jamais voulu que
les «recommandations» du C.S.A.R.S. lient les
administrateurs généraux. L’administrateur géné-
ral ne méne pas lui-méme l’enquéte nécessaire,
mais la fait mener par V'organisme de sécurité
compétent, anciennement la GRC, et maintenant
le Service canadien du renseignement de sécurité.
Le role du C.S.A.R.S. consiste a réviser les enqué-
tes menées par l'organisme de sécurité. Le
C.S.A.R.S. peut contraindre des témoins & compa-
raitre, offrir des recours, achever des enquétes et,
finalement, soumettre des conclusions de fait et
des «recommandations» 4 'administrateur général.
La décision finale appartient a I'administrateur
général et au ministre lui-méme, comme le con-
firme la présente politique de sécurité, qui a été
révisée aprés 'adoption de la Loi sur le Service
canadien du renseignement de sécurité.

De plus, le fait que le mot «recommandations»
soit au pluriel porterait & croire que le législateur
s’attendait 4 ce que le comité fasse plusieurs
«aecommandations» au sujet du plaignant, par
opposition 4 une seule décision obligatoire et défi-
nitive ordonnant sa réintégration.

En conclusion, puisque le ministre n’est pas tenu
de suivre la recommandation du C.S.A.R.S., le

i sous-ministre était libre d’utiliser son propre pou-

voir discrétionnaire. La ow il n’existe pas d’obliga-
tion, la cour n’accordera pas de mandamus.

Si le sous-ministre a abusé de son pouvoir dis-

. crétionnaire et n’a pas agi avec justice envers le

requérant, notre Cour accordera alors un bref de
certiorari et annulera la décision attaquée.
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The Court could set aside the Deputy Minister’s
decision if it were shown that he had frivolously
disregarded the recommendation of S.I.R.C. and
had acted on his own without any evidence or
without jurisdiction. The instances upon which the
Court may interfere with such decisions are
outlined by Lord Denning in Ashbridge Invest-
ments Ltd. v. Minister of Housing and Local
Government® (at page 374):

... the court can interfere with the Minister’s decision if he has
acted on no evidence; or if he has come to a conclusion to
which, on the evidence, he could not reasonably come; or if he
has given a wrong interpretation to the words of the statute; or
if he has taken into consideration matters which he ought not
have taken into account, or vice versa; or has otherwise gone
wrong in law. It is identical with the position when the court
has power to interfere with the decision of a lower tribunal
which has erred in point of law.

It is common ground that the Deputy Minister
had his own security reasons for refusing the clear-
ance to the applicant. Initially, they were based
upon the previous inquiry carried out by the proper
security agency and the Privy Council Office had
expressed agreement with that decision. Obviously,
the Deputy Minister considered the report of
S.I.R.C. but still harboured a reasonable doubt as
to the degree of confidence which may be reposed
in the applicant. His doubts were not removed by
the findings and recommendation of S.L.R.C.

It cannot be held that the Deputy Minister acted
on no evidence, or that he could not, on the
evidence before him, reasonably come to the con-
clusion which he reached. There is no indication
that he was wrong in law. As to procedural fair-
ness, there is no evidence that the proper proce-
dure was not followed under the Act. In short, this
Court cannot interfere with the proper exercise of
the Deputy Minister’s discretion in this matter.

Consequently, the motion is denied with costs.

811965] 3 All ER. 371 (C.A)).

La Cour pourrait annuler la décision du sous-
ministre si ’on établissait que, sans raison sérieuse,
celui-ci n’a tenu aucun compte de la recommanda-
tion du C.S.A.R.S. et a agi de sa propre initiative
sans aucune preuve ou qu’il a agi en dehors des
limites de sa compétence. Les circonstances dans
lesquelles la cour peut modifier ce genre de déci-
sions sont exposées par lord Denning dans 'arrét
Ashbridge Investments Ltd. v. Minister of Hou-
sing and Local Government® (3 la page 374):

[TRADUCTION] ... la cour peut modifier la décision du minis-
tre si ce dernier a agi sans preuve, ou s’il en est venu 4 une
conclusion que la preuve ne lui permettait pas raisonnablement
de tirer ou s’il a donné une interprétation erronée du libellé de
la loi, ou s’il a pris en considérations des éléments dont il
n’aurait pas du tenir compte ou vice versa ou s'il a autrement
erré en droit. C’est exactement ce qui se produit lorsque la cour
a le pouvoir de modifier la décision d’un tribunal inférieur qui a
commis une erreur de droit.

Il est acquis aux débats que le sous-ministre
avait ses propres raisons de sécurité de refuser
I’habilitation au requérant. Initialement, ces rai-
sons étaient fondées sur ’enquéte déja menée par
I’organisme de sécurité compétent et le bureau du
Conseil privé avait exprimé son accord avec cette
décision. Manifestement, le sous-ministre a tenu
compte du rapport du C.S.A.R.S. mais conservait
quand méme un doute raisonnable sur 'ampleur
de la confiance pouvant étre accordée au requé-
rant. Ce doute n’a pas été dissipé par les conclu-
sions et la recommandation du C.S.A.R.S.

On ne peut conclure que le sous-ministre a agi
sans preuve ou que les éléments de preuve portés &
sa connaissance ne lui permettaient raisonnable-
ment pas d’en venir & la conclusion qu'il a tirée.
Rien ne permet de croire qu’il a commis une erreur
de droit. Quant a I’équité procédurale, rien ne
prouve que la procédure prévue par la Loi n’a pas
été suivie. En résumé, notre Cour ne peut s’immis-
cer dans I’exercice régulier que le sous-ministre a
fait de son pouvoir discrétionnaire en ’espéce.

Par conséquent, la requéte est rejetée avec
dépens.

£11965] 3 All E.R. 371 (C.A.).
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Canada Post Corporation, Harold Dunstan, Société canadienne des postes, Harold Dunstan,

Robert Boisvert, Ron Hardowa and Robert Sand-
ers (Plaintiffs)

V.

Canadian Union of Postal Workers, Letter Carri-
ers Union of Canada, Canadian Labour Congress,
Mediacom and Union Communications (Defen-
dants)

INDEXED 4S: CANADA Post Corp. v. CU.P.W.

Trial Division, Rouleau J.—Ottawa, May 10 and
13, 1988.

Federal Court jurisdiction — Trial Division — Defendants
publishing advertisements criticizing mail service under Mul-
roney Government, purportedly on behalf of Canada Post
employees — Action for injunction restraining breach of
Canada Post Corporation Act (giving corporate plaintiff right
to exclusive use of “Canada Post”), Canada Labour Code and
Charter — Alleging statements false and misleading as not
representative of sentiments of all Canada Post employees —
Action not under federal statutes, but in tort — Federal Court
Act, 5. 23 requiring claim under Act of Parliament and enu-
merated head — No express grant of jurisdiction in Act or
Code — Question of whether applicable and existing federal
law dependent upon determination of whether action relating
to better administration of laws of Canada — Canada Labour
Code not suggesting matter concerning labour relations — No
civil cause of action under Code — Existence of quasi-crimi-
nal offence in Canada Post Corporation Act to prevent abuse
of use of “Canada Post” not creating civil cause of action —
No nominate tort based on breach of statutory provision alone
— Although operation of Post Office under federal legislation,
this matter far removed from movement of mail — Charter, s.
2 alone not foundation for Court’s jurisdiction as not federal
enactment.

Constitutional law — Charter of Rights — Fundamental
freedoms — Allegation freedoms of association and expression
abrogated by Unions’ publication of advertisements critical of
mail service and government on behalf of Canada Post
employees — Charter, s. 2 not applicable — Charter protect-
ing rights of individual against abrogation by state, not rights
of Crown employees against abrogation by Unions — Charac-
terization of party in breach of obligations, not victim, impor-
tant — Unions not owing duty under Charter — Charter not

Robert Boisvert, Ron Hardowa et Robert Sanders
(demandeurs)

C.

Syndicat des postiers du Canada, Union des fac-
teurs du Canada, Congrés du travail du Canada,
Mediacom et Union Communications (défen-
deurs)

REPERTORIE: SOCIETE CANADIENNE DES POSTES c. S.P.C.

Division de premiére instance, juge Rouleau —
Ottawa, 10 et 13 mai 1988.

Compétence de la Cour fédérale — Division de premiere
instance — Les défendeurs ont publié des annonces qui criti-
quaient I'état du service postal sous le gouvernement Mulro-
ney, semblait-il au nom des employés de la Société canadienne
des postes - Demande d’injonction pour empécher la violation
de la Loi sur la Société canadienne des postes (qui accorde a la
société demanderesse le droit a U'utilisation exclusive du nom
«Postes Canada»), le Code canadien du travail et la Charte —
Les demandeurs alléguent que ces annonces sont fausses et
trompeuses en ce qu’elles n’expriment pas le sentiment de tous
les employés de Postes Canada — L’action reléve de la res-
ponsabilité civile délictuelle et non de lois fédérales — L'art.
23 de la Loi sur la Cour fédérale exige que la demande soit
faite en vertu d’une loi du Parlement et qu'elle se rapporte &
l'une des matieres énumérées — Aucune artribution expresse
de compétence dans la Loi ni dans le Code — La gquestion de
Pexistence d’une loi fédérale existante et applicable dépend de
la question de savoir si l'action concerne ou non la bonne
exécution des lois du Canada — Le Code canadien du travail
ne laisse pas entendre que I'affaire concerne les relations de
travail — Le Code ne prévoit aucune cause civile d’action —
Lexistence d'une infraction quasi-criminelle dans la Loi sur la
Société canadienne des postes pour prévenir I'usage abusif des
mots «Postes Canada» ne crée pas une cause civile d’action —
Aucun délit civil spécial fondé sur la violation seule de la Loi
— Bien que les opérations du Bureau de poste relévent de la
législation fédérale, cette question est loin de I’acheminement
du courrier — L'art. 2 de la Charte & lui seul ne saurait
constituer le fondement de la compétence de la Cour car il ne
s'agit pas d’une mesure législative du gouvernement fédéral.

Droit constitutionnel — Charte des droits — Libertés fon-
damentales — Allégation que les libertés d’association et
d’expression sont abrogées par la publication par les syndicats
des annonces critiquant le service postal et le gouvernement au
nom des employés de Postes Canada — L’art. 2 de la Charte
n'est pas applicable — La Charte protéege les droits des
individus contre leur suppression par I'Etat, et non les droits
des employés de la Couronne contre leur suppression par les
syndicats — Clest la nature de la partie qui viole ses obliga-
tions qui est importante, et non celle de la victime — Les
syndicats n'ont pas d'obligations en vertu de la Charte — La
Charte ne s’applique pas aux litiges entre particuliers — L’art.
2 de la Charte ne constitue pas & lui seul le fondement de la
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applicable in dispute between parties — Charter, s. 2 alone not
Joundation for Court’s jurisdiction as not federal enactment.

Postal service — Canada Post Corporation and non-union-
ized employees suing unions for publishing advertisements,
purportedly on behalf of Canada Post employees, critical of
Mulroney Government — Motion to strike as disclosing no
reasonable cause of action — Court lacking jurisdiction —
Matter to be determined under neither Canada Post Corpora-
tion Act nor Canada Labour Code — Not question of labour
relations in Post Office — Statutory prohibition against unau-
thorized use of “Canada Post” not creating civil cause of
action — Matter far removed from Corporation’s duty of
moving mail — Unions having no duty to plaintiffs under
Charter.

This was a motion to strike the statement of claim as
disclosing no reasonable cause of action. The defendants had
published advertisements which criticized the mail service
under the Mulroney Government on behalf of “your Canada
Post employees”. The plaintiffs’ action was for an injunction
restraining continuing breaches of the Canada Labour Code in
the form of abuses of the rights and obligations under the Code,
and the Canada Post Corporation Act, which grants the Corpo-
ration exclusive use of the name “Canada Post”. The plaintiffs
alleged that the advertisements were false and misleading as
they did not represent the sentiments of all the employees of
Canada Post. Thousands of Canada Post employees are not
represented by the defendant Unions. The defendants submit-
ted that the plaintiffs’ complaint sounded in tort and that
without a specific assignment of jurisdiction in a federal enact-
ment, the plaintiffs’ claims could not be entertained by this
Court. The plaintiffs argued that the relief sought was founded
in two federal statutes. The plaintiffs asserted that the Unions
did not have the right to represent those individual employees,
particularly in the political sphere. They argued that the funda-
mental freedom of expression of the individual employees, as
guaranteed by the Charter, has been abrogated. The issue was
whether this action came under federal legislation, or under
torts, in which case it could only be brought in the courts of the
provinces.

Held, the motion should be allowed.

This matter did not fall to be determined under either the
Canada Post Corporation Act or the Canada Labour Code as
these statutes do not govern the relationship between the
parties with respect to the relief sought. The plaintiffs were not
attempting to enforce the provisions of a federal enactment, but
to mount a civil action in a Court which does not have
jurisdiction to hear the matter.

The Federal Court was created by statute and the conditions
under which a matter falls within its jurisdiction must be
specifically construed within the terms of the Federal Court
Act and any other enactment in which jurisdiction is assigned
to it. The jurisdiction of the Federal Court is not as broad as
the sphere of legislative competence of the federal government.
Between party and party the Federal Court does not have
jurisdiction unless a grant thereof is specifically made. The fact

compétence de la Cour car il ne s’agit pas d'une mesure
législative du gouvernement fédéral.

Service postal — La Société canadienne des postes et des
employés non syndiqués poursuivent les syndicats pour avoir’
publié des annonces prétendument au nom des employés de
Postes Canada, qui critiquaient le gouvernement Mulroney —
Requéte en radiation de la déclaration au motif qu'elle ne
révele aucune cause raisonnable d’action — Manque de com-
pétence de la Cour — La question ne peut étre décidée ni en
vertu de la Loi sur la Société canadienne des postes ni en vertu
du Code canadien du travail — Il ne s’agit pas de relations de
travail au Bureau de poste — L'interdiction prévue par la loi
de faire un usage non autorisé des mots «Postes Canada» ne
crée pas une cause civile d’action — La question est loin de
l'obligation de la Société d’acheminer le courrier — Les
syndicats n’ont aucun devoir envers les demandeurs en vertu de
la Charte.

Il s’agit d’'une requéte visant la radiation de la déclaration au
motif qu’elle ne révéle aucune cause raisonnable d’action. Les
défendeurs ont publié des annonces qui critiquaient le service
postal sous le gouvernement Mulroney, au nom «des employés
de Postes Canada». Les demandeurs réclament une injonction
pour mettre fin aux violations continues du Code canadien du
travail en raison des abus des droits et des obligations prévus
par le Code et la Loi sur la Société canadienne des postes, qui
accorde 4 la Société I'usage exclusif du nom «Postes Canada».
Les demandeurs alléguent que ces annonces sont fausses et
trompeuses en ce qu’elles n’expriment pas le sentiment de tous
les employés de Postes Canada. Des milliers d’employés de
Postes Canada ne sont pas représentés par les syndicats défen-
deurs. Les défendeurs alléguent que la plainte des demandeurs
reléve de la responsabilité civile délictuelle et qu’a défaut d’une
attribution précise de compétence dans une loi fédérale, I’action
des demandeurs ne devait pas étre jugée par cette Cour. Les
demandeurs affirment que le redressement recherché est fondé
sur deux lois fédérales. Ils soutiennent que les syndicats
n'avaient pas le droit de représenter ces employés, pris indivi-
duellement, particuliérement dans Iaréne politique. Ils affir-
ment que la liberté fondamentale d’expression de chacun des
employés, garantie par la Charte, a été supprimée. La question
est de savoir si cette action reléve de la législation fédérale ou
de la responsabilité civile délictuelle; dans ce dernier cas,
'action ne pourrait &tre engagée que devant les tribunaux des
provinces.

Jugement: la requéte devrait étre accueillie.

Cette question ne peut étre tranchée ni en vertu de la Loi sur
la Société canadienne des postes ni du Code canadien du
travail puisque ces lois ne régissent pas les relations entre les
parties eu égard au redressement recherché. Les demandeurs ne
visent pas & faire appliquer les dispositions d’une loi fédérale,
mais 4 déposer une action civile devant un tribunal non compé-
tent  entendre la question.

La Cour fédérale a été créée par une loi, et les conditions
suivant lesquelles une question reléve de sa compétence doivent
étre formulées strictement, selon les termes de la Loi sur la
Cour fédérale et de toute autre loi qui lui donne compétence.
La compétence de la Cour fédérale n’est pas aussi large que le
champ de compétence législative du gouvernement fédéral.
Dans les questions entre parties, la Cour n’a pas compétence
moins que celle-ci lui soit attribuée de fagon spécifique. Le fait
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that matters otherwise outside the Court’s jurisdiction may be
causally intertwined with issues properly before the Federal
Court does not warrant an extension of jurisdiction. Where
there are multiple parties and multiple causes of action, each
party and cause of action must be independently within the
jurisdiction of the Court.

The three conditions which must be met for the Federal
Court to have jurisdiction were set out in /TO—International
Terminal Operators Ltd. v. Miida Electronics Inc. et al.,
[1986] 1 S.C.R. 752. The first requirement, that there be a
statutory grant of jurisdiction by the federal Parliament, is
satisfied if jurisdiction is granted either in the Federal Court
Act or in some other federal enactment. The plaintiffs relied on
sections 17 and 23 of the Federal Court Act. Section 17 does
not apply as it refers only to actions against the Crown eo
nomine, and none of the defendants are Crown officers or
servants. In order to rely on section 23, the claim must be made
under an Act of the Parliament of Canada, and it must come
under one of the enumerated heads, i.e. the remedy must relate
to a matter coming within “works and undertakings connecting
a province with any other province or extending beyond the
limits of a province.” The fact that a complaint is made against
a union representing some workers on a federal undertaking
does not give jurisdiction to the Federal Court unless the
remedy is contemplated by a federal statute. There is no
express grant of jurisdiction in the Canada Post Corporation
Act or the Canada Labour Code.

The second requirement is that there be a specific federal
enactment expressly dealing with the subject in issue. Federal
competence without legislative action is not sufficient. Section
101 of the Constitution Act, 1867 permits Parliament to estab-
lish Courts “for the better administration of the laws of Cana-
da.” It was necessary to determine whether the action relates to
a better administration of the laws of Canada. The plaintiffs
attempted to characterize the Unions’ actions as a breach of
their obligations under the Canada Labour Code and therefore
within the sphere of federal labour relations. However, there is
no specific section in the Code to suggest that this matter is a
question of labour relations in the Post Office. There was no
question of enforceable obligations between a union and its
members because none of the plaintiffs were members of the
defendant Unions. The Code does not provide any civil cause of
action for a union falsely attributing untrue statements to
non-members. These allegations clearly sound in tort. The mere
recitation of a federal statute does not meet the second require-
ment of /TO. The plaintiffs also asserted a civil cause of action
under subsection 52(2) of the Canada Post Corporation Act
(which makes the unauthorized use of the name “Canada Post”
or “Post Office” an offence). Sections 52, 54, 55 and 58 cannot
be extended to create a civil cause of action. There is no
nominate tort based on the breach of a statutory provision
alone. A cause of action must exist separate and apart under
the law of tort. Without some indication in the Canada Labour
Code or the Canada Post Corporation Act that such an action
was contemplated in the statute, the breach of any provision of
the Acts cannot be presumed to lead to a civil cause of action
for the plaintiffs. Furthermore, the only underlying tort would

f
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que des questions qui sont par ailleurs en dehors du champ de
compétence de la Cour fédérale puissent étre liées a d’autres
dont elle est réguliérement saisie ne justifie pas une extension
de sa compétence. Dans les cas odl il y a plusieurs parties et
plusieurs causes d’action, il est essentiel que chacune d’elles
reléve indépendamment de la compétence de la Cour.

Les trois conditions essentielles 4 la compétence de la Cour
fédérale ont été exposées dans I’arrét ITO—International Ter-
minal Operators Ltd. c. Miida Electronics Inc. et autre, [1986]
1 R.C.S. 752. La premiére condition, I'attribution de compé-
tence par une loi du Parlement fédéral, est remplie si la
compétence nécessaire est conférée soit dans la Loi sur la Cour
Sfédérale, soit dans une autre loi fédérale. Les demandeurs se
fondent sur les articles 17 et 23 de la Loi sur la Cour fédérale.
L’article 17 ne s’applique pas puisqu’il ne traite que des actions
contre la Couronne eo nomine, et aucun des défendeurs n’est un
agent ou un employé de la Couronne. Pour relever de Iarticle
23, Paction doit étre engagée en vertu d’une loi du Parlement
du Canada et elle doit étre visée par I'une des matiéres énumé-
rées a l'article 23, c’est-a-dire que le redressement recherché
doit concerner une matiére assimilable aux «ouvrages et entre-
prises reliant une province a une autre ou s’étendant au-dela
des limites d’une province». Le seul fait qu'une plainte est
déposée contre un syndicat représentant des travailleurs d’une
entreprise fédérale ne suffit pas & attribuer compétence a la
Cour fédérale, 4 moins que le redressement recherché soit prévu
dans une loi fédérale. La Loi sur la Société canadienne des
postes et le Code canadien du travail ne révélent aucune
attribution expresse de compétence.

La seconde condition porte sur I'existence d’une loi fédérale
spécifique traitant expressément de la question en litige. La
compétence fédérale qui n’est pas consacrée par une loi ne
suffit pas. L’article 101 de la Loi constitutionnelle de 1867
permet au Parlement d’établir des tribunaux «pour assurer la
meilleure exécution des lois du Canada». 11 était nécessaire
d’établir si I’action concerne ou non la bonne exécution des lois
du Canada. Les demandeurs ont tenté de qualifier I’action des
syndicats défendeurs de violation des obligations des syndicats
en vertu du Code canadien du travail et, par conséquent, de
question relevant des relations fédérales du travail. Cependant,
aucun article précis du Code ne laisse entendre que la question
vise les relations de travail au Bureau de poste. 1l n’était pas
question d’action exécutoire entre un syndicat et ses membres
parce qu’aucun des demandeurs était membre des syndicats
défendeurs. Le Code ne prévoit aucune cause civile d’action
applicable 4 un syndicat qui attribue 4 tort 4 des personnes qui
ne sont pas ses membres des déclarations fausses. Ces alléga-
tions semblent clairement étre du ressort de la responsabilité
civile délictuelle. Une simple récitation d’une loi fédérale ne
satisfait pas au deuxiéme critére de I'arrét ITO. Les deman-
deurs ont également allégué une cause civile d’action fondée sur
le paragraphe 52(2) de la Loi sur la Société canadienne des
postes (qui érige en infraction 'emploi non autorisé des noms
«Postes Canada» et «Bureau de poste»). Les articles 52, 54, 55
et 58 ne peuvent recevoir une extension de fagon d créer une
cause civile d’action. 11 n’y a pas de délit civil spécial fondé sur
une violation seule de la loi. Une cause d’action doit exister
indépendamment et séparément en vertu des principes de la
responsabilité civile délictuelle. En I’absence d’indices dans le
Code canadien du travail ou dans la Loi sur la Société
canadienne des postes que ces lois envisagent une telle action,
on ne peut présumer que la violation de leurs dispositions donne
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be defamation which cannot be viewed as necessary for the
better administration of the Canada Post Corporation Act.

Nor did this matter fall under Federal Court jurisdiction

pursuant to section 13 of the Canada Post Corporation Act, -

which allows Canada Post to engage employees to carry out the
Corporation’s business. None of the defendants is employed by
Canada Post. This matter is far removed from the orderly
movement of mail, which is the Corporation’s major
responsibility.

The plaintiffs’ argument, that the Unions had abrogated
their Charter guaranteed freedoms of association and expres-
sion, had to be rejected. The Charter protections exist to
safeguard the rights of the individual against abrogation by the
state. It has no application in a dispute between private parties.
The plaintiffs did not establish that the Unions were bodies who
could owe them a duty under the Charter. The mere fact that
the defendant Unions are certified under the Canada Labour
Code in respect of bargaining units other than the one to which
the individual plaintiffs belong, does not make this a Charter
issue. In any case, the Charter is not “applicable and existing
federal law” as it is not an enactment of the federal
government.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Broadcasting Act, R.S.C. 1970, c. B-11.

Canada Labour Code, R.S.C. 1970, c. L-2, ss. 136 (as
am. by S.C. 1972, ¢. 18, 5. 1), 184 (as enacted idem),
185 (as enacted idem).

Canada Post Corporation Act, S.C. 1980-81-82-83, c. 54,
ss. 22(5), 52(2), 54, 55, 58.

Canada Student Loans Act, R.S.C. 1970, ¢. S-17.

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part 1
of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982, 1982, c. 11 (U.K.), s. 2(b),(d).

Carriage by Air Act, R.S.C. 1970, c. C-14.

Constitution Act, 1867, 30 & 31 Vict, c. 3 (UK)
[R.S.C. 1970, Appendix II, No. 5 (as am. by Canada
Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.), Schedule to the Consti-
tution Act, 1982, Item 1)].

Federal Court Act, R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10, ss. 3,
17, 23.

Federal Court Rules, C.R.C., c. 663, R. 419(1)(a).

Prairie Grain Advance Payments Act, RS.C. 1970, c.
P-18.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

ITO—International Terminal Operators Ltd. v. Miida
Electronics Inc. et al., [1986] 1 S.C.R. 752; Rasmussen
v. Breau, [1986] 2 F.C. 500 (C.A.); Bensol Customs
Brokers Ltd. v. Air Canada, [1979] 2 F.C. 575 (C.A.);

aux demandeurs une cause civile d’action. De plus, le seul délit
dont on pourrait déceler I'existence en I'espéce serait la diffa-
mation, qui ne peut étre considéré comme nécessaire pour
assurer la bonne exécution de la Loi sur la Société canadienne
des postes.

La question ne reléve pas non plus de la compétence de la
Cour fédérale en vertu de Particle 13 de la Loi sur la Société
canadienne des postes, qui permet i Postes Canada d’engager
des employés pour exécuter les activités de la Société. Aucun
des défendeurs n’est un employé de Postes Canada. Cette
question est loin de I’acheminement ordonné du courrier, qui
constitue la responsabilité premiére de la Société.

L’argument des demandeurs que les syndicats ont supprimé
les libertés garanties d’association et d’expression a di étre
rejeté. La protection accordée par la Charte vise la sauvegarde
des droits des individus contre leur suppression par I’Etat. Elie
ne s’applique pas aux litiges entre particuliers. Les demandeurs
n'ont pas établi que les syndicats sont des organismes qui ont
un devoir envers eux en vertu de la Charte. Le seul fait que les
syndicats défendeurs sont accrédités en vertu du Code canadien
du travail eu égard a des unités de négociation autres que celle
dont font partie les demandeurs individuels n’en fait pas une
question qui doit étre tranchée selon la Charte. Quoi qu'il en
soit, la Charte n’est pas «une loi fédérale existante et applica-
ble» car elle n’est pas une mesure législative adoptée par le
gouvernement fédéral.
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Partie | de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
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Loi constitutionnelle de 1867, 30 & 31 Vict., chap. 3
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Loi sur la Société canadienne des postes, S.C. 1980-81-
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Rotman, Zagdanski & Tierney, Toronto, for
defendant Union Communications.

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

ROULEAU J.: These are my reasons for the order
and comments from the Bench made by me on
May 10, 1988 in the above-styled action. The
defendant, Canadian Union of Postal Workers,
assisted by the defendant, Union Communications,
appeared before me to argue that the statement of
claim should be struck in its entirety pursuant to
Rule 419(1)(a) of the Federal Court Rules
[C.R.C,, c. 663] as disclosing no reasonable cause
of action within the jurisdiction of this Court.

The defendants alleged that the complaint of the
plaintiffs as outlined in the statement of claim
sounded in tort, and that without a specific assign-
ment of jurisdiction to this Court in either the
Federal Court Act [R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c.
10], or any other federal enactment, the plaintiffs’
claims could not be entertained by this Court. The
plaintiffs strongly resisted the motion, arguing
principally that the relief that they sought was
founded in two federal statutes and that this Court
had jurisdiction to issue an injunction to restrain a
continuing breach of these statutes. The plaintiffs’
counsel indicated that the claim for damages in
the statement of claim was merely ancillary to the
main claim for an injunction.

As I stated in Court, I am of the opinion that
the defendants are correct, and the statement of
claim has been struck pursuant to my order of
May 10, 1988. As counsel appearing before me
spent considerable time and effort in preparing
and arguing their clients’ cases, I indicated that I
would deliver written reasons to explain how I
arrived at my conclusion.

In order to fully appreciate the positions of the
parties it is necessary to briefly review the state-
ment of claim, and the facts of this case. I am of
course mindful that for the purposes of this
motion, all the facts in the statement of claim shall
be taken to be true as pleaded.

Rotman, Zagdanski & Tierney, Toronto,
pour le défendeur Union Communications.

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

LE JUGE ROULEAU: Voici mes motifs de 1'or-
donnance que j’ai prononcée 4 I'audience le 10 mai
1988 dans la présente action de méme que mes
commentaires en Pespéce. Le défendeur, le Syndi-
cat des postiers du Canada, aidé par la défende-
resse Union Communications, a comparu devant
moi afin de plaider que la déclaration devrait étre
radiée en entier, conformément a la Régle
419(1)a) des Regles de la Cour fédérale [C.R.C.,
chap. 663], pour le motif qu’elle ne révéle aucune
cause raisonnable d’action de la compétence de
cette Cour.

Les défendeurs alléguent que la -plainte des
demandeurs, exposée a la déclaration, reléve de la
responsabilité civile délictuelle et qu’a défaut d’'une
attribution précise de compétence a cette Cour,
dans la Loi sur la Cour fédérale [S.R.C. 1970 (2¢
Supp.), chap 10] ou dans toute autre loi fédérale,
la réclamation des demandeurs ne devrait pas étre
jugée par cette Cour. Les demandeurs s’opposent
énergiquement a la requéte, affirmant principale-
ment que le redressement recherché est fondé sur
deux lois fédérales et que cette Cour a compétence
pour décerner une injonction visant & empécher
une violation continue de ces lois. Le procureur des
demandeurs plaide que la réclamation en domma-
ges-intéréts dans la déclaration n’est qu’accessoire
a la demande principale en injonction.

Comme je I'ai dit & I'audience, je crois que les
défendeurs ont raison et la déclaration a été radiée
conformément & mon ordonnance en date du 10
mai 1988. Comme les procureurs qui ont comparu
devant moi ont consacré un temps et des efforts
considérables a la préparation et 4 'argumentation
de la cause de leurs clients, j’ai indiqué que je
rendrais des motifs écrits pour expliquer comment

i j’en suis venu a cette conclusion.

Pour apprécier vraiment la position des parties,
il faut revoir briévement la déclaration et les faits
de la cause. Je suis conscient, toutefois, que pour

. les besoins de la requéte en I’espéce, tous les faits

de la déclaration doivent étre tenus pour avérés.
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The plaintiffs in this action are Canada Post
Corporation, a Crown Corporation established
under the Canada Post Corporation Act, S.C.
1980-81-82-83, c. 54, and four non-unionized
employees of Canada Post Corporation (“Canada
Post™).

The defendants are two trade unions represent-
ing some of Canada Post’s employees, namely The
Canadian Union of Postal Workers (cupw) and
The Letter Carriers’ Union of Canada (Lcuc); the
Canadian Labour Congress (CLC), an organization
of trade unions with which CuPw and LCUC are
affiliated, and Mediacom and Union Communica-
tions, the agents of cupw and Lcuc for the pur-
poses of the advertising campaign. CUPW and
LCUC are both trade unions certified as bargaining
agents in respect of different bargaining units of
Canada Post employees under section 136 of the
Canada Labour Code [R.S.C. 1970, c. L-2 (as am.
by S.C. 1972, ¢. 18, s. 1)].

The plaintiffs allege that some 21,000 Canada
Post employees are represented by unions other
than cuPw or LcUC for collective bargaining pur-
poses, and 3,500 of this number, like the individual
plaintiffs, are not represented by any union at all.

In April 1988, advertisements started to appear
in newspapers, on billboards and radio across the
country which appeared to criticize the state of the
mail service under the Mulroney Government, and
in some cases expressed a lack of confidence in the
leadership of the Prime Minister. The advertise-
ments for the most part contained statements such
as “CANADA POST, IT CAN DELIVER”, “A MES-
SAGE FROM THE PEOPLE WHO MOVE YOUR MAIL,
YOUR CANADA POST EMPLOYEES” or in the
French version, “JE VEUX UN GOUVERNEMENT
AUQUEL JE PUISSE FAIRE CONFIANCE. BRIAN MUL-
RONEY? NON, JAMAIS! UN MESSAGE DES GENS QUI
S’OCCUPENT DE VOTRE COURRIER: LES EMPLOYES
SYNDIQUES DE POSTES CANADA”. It was admitted
that these advertisements originated with cupw,
Lcuc and cLC and not with the plaintiff, Canada
Post.

The plaintiffs allege that these advertisements
are false and misleading in that they do not repre-
sent the sentiments of either the plaintiffs or all

Les demandeurs en l’espéce sont la Société
canadienne des postes, une société de la Couronne
formée en vertu de la Loi sur la Société cana-
dienne des postes, S.C. 1980-81-82-83, chap. 54 et
quatre employés non syndiqués de la Société cana-
dienne des postes («Postes Canadan).

Les défendeurs sont deux syndicats représentant
certains employés de Postes Canada, notamment,
le Syndicat des postiers du Canada (SPC) et
I’'Union des facteurs du Canada (UFC); le Congrés
du travail du Canada (CTC), un groupement de
syndicats auquel le SPC et le UFC sont affiliés, ainsi
que Mediacom et Union Communications, les
représentants de SPC et UFC pour la campagne de
publicité en cause. SPC et UFC sont deux syndicats
accrédités comme agents négociateurs pour diver-
ses unités de négociation des employés de Postes
Canada en vertu de P’article 136 du Code canadien
du travail [S.R.C. 1970, chap. L-2 (mod. par S.C.
1972, chap. 18, art. 1)].

Les demandeurs alléguent qu’environ 21 000
employés de Postes Canada sont représentés par
des syndicats autres que SPC et UFC aux fins de
négociations collectives et que sur ce nombre,
3 500 employés, tels les demandeurs individuels, ne
sont représentés par aucun syndicat.

En avril 1988, des annonces publicitaires ont
commencé 4 paraitre dans les journaux et sur des
placards, et 4 étre entendues 4 la radio 4 travers le
pays, annonces qui semblaient critiquer I’état du
service postal sous le gouvernement Mulroney et,
dans certains cas, laissaient voir un manque de
confiance dans le leadership du premier ministre.
La publicité se faisait principalement l'interpréte
de déclarations telles «CANADA POST, IT CAN DELI-
VER», «A MESSAGE FROM THE PEOPLE WHO MOVE
YOUR MAIL. YOUR CANADA POST EMPLOYEES» Ou
encore, en francais, «JE VEUX UN GOUVERNE-
MENT AUQUEL JE PUISSE FAIRE CONFIANCE.
BRIAN MULRONEY? NON, JAMAIS! UN MESSAGE
DES GENS QUI S’OCCUPENT DE VOTRE COURRIER:

i LES EMPLOYES SYNDIQUES DE POSTES CANADAb».

Il est admis que SPC, UFP et CTC sont a l’origine
ces annonces publicitaires et non la demanderesse
Postes Canada.

Les demandeurs alléguent que ces annonces
publicitaires sont fausses et trompeuses en ce
qu’elles n’expriment pas le sentiment des deman-
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the employees of Canada Post. At best, they
allege, the advertisements only represent the views
of some of the leaders of the defendant Unions.
The plaintiffs allege that the individual employees
of Canada Post have not given any mandate,
express or implied to the defendant Unions to
represent them in the political sphere, especially
the 21,000 employees who are not even members
of these Unions.

To appreciate the consequences in law which the
plaintiffs allege flow from these facts, it is neces-
sary to reproduce in full paragraphs 18 to 30 of the
statement of claim:

18. As appears from the Act, the use of the words “Canada
Post™ is restricted to Canada Post Corporation and it is an
offence to place the words “Canada Post” on anything
without the written consent of the Corporation;

19. Canada Post has never consented to the use of its name on
any of the advertisements referred to;

20. The Defendants Mediacom and Union Communications
have participated in the mischief outlined above in allow-
ing messages to be publicized that they knew or should
have known were factually untrue and are at best propa-
ganda, and, more particularly, in allowing advertisements
to be seen and heard which purportedly represent the
political views of the Plaintiff Canada Post and/or the
employees of Canada Post rather than the political views
of the Defendants C.U.P.W., L.C.U.C. or the C.L.C.:

21. Under the Canada Labour Code, all employees in the
bargaining units represented by the Defendants C.U.P.w.
and L.C.U.C. are obliged to be represented by those organi-
zations for collective bargaining purposes, whether they
wish it or not, and are thus deprived of the right to bargain
individually. However, they are deprived of none of their
individual political rights, nor can these be usurped by the
Defendants C.U.P.W., L.C.U.C. OF C.L.C;

22. The Defendants c.u.p.w. and L.C.U.C. purport, in the
purely political advertising referred to in paragraphs 6 to
15 hereof, to represent the political views of all the
employees of the Plaintiff Canada Post not merely those
whom they represent for purposes of collective bargaining;

23, The Defendants C.u.P.w. and L.C.U.C. have abrogated the
fundamental freedom of expression and freedom of con-
science of the individual employees of the Plaintiff Canada
Post in purporting to speak politically in their names, a
right that the Defendants do not and cannot constitutional-
ly have without a specific individual mandate to that effect
from each individual employee whom they purport to
represent politically;

24. The texts used in the advertising campaign are likely to
mislead, have misled and will mislead members of the
public into believing that the said texts represent the views

deurs ni de tous les employés de Postes Canada.
Au mieux, ils affirment que les annonces publici-
taires exposent I'opinion de quelques dirigeants des
syndicats défendeurs. Les demandeurs prétendent
que les employés de Postes Canada, pris indivi-
duellement, n’ont donné aucun mandat, exprés ou
implicite aux syndicats défendeurs de les représen-
ter dans I’aréne politique, et particuli¢rement aux
21 000 employés qui ne sont méme pas membres
de ces syndicats.

Pour bien comprendre les conséquences légales
qui découlent, selon les demandeurs, de ces faits, il
faut reproduire en entier les paragraphes 18 a4 30
de la déclaration:

[TRADUCTION] 18. Tel qu'il appert a la Loi, l'utilisation des
mots “Postes Canada” est réservée 4 la Société canadienne
des postes et 'usage des mots “Postes Canada” sur toute
chose, sans le consentement écrit de la Société, constitue
une infraction; _.

19. Postes Canada n’a jamais consenti 4 'utilisation de son
nom dans aucune des annonces publicitaires en cause;

20. Les défendeurs Mediacom et Union Communications ont
participé au méfait exposé ci-dessus en permettant que des
annonces soient publiées alors qu’ils savaient ou auraient
di savoir qu’elles étaient fausses et au mieux qu’elles
constituaient de la propagande, et plus particuliérement en
permettant que les annonces publicitaires soient vues et
entendues comme représentant ’opinion politique de la
demanderesse Postes Canada et/ou de ses employés plutdt
que I'opinion politique des défendeurs SPC, UFC ou CTC;

21. En vertu du Code canadien du travail, tous les employés
des unités de négociations membres des syndicats défen-
deurs SPC et UFC doivent étre représentés par ces organis-
mes aux fins de négociations collectives, qu'’ils le veulent
ou non, et ils sont, par conséquent, privés du droit de
négocier individuellement. Toutefois, ils ne sont privés
d’aucun de leurs droits politiques personnels et les défen-
deurs SPC, UFC ou CTC ne peuvent usurper ces droits;

22. Les défendeurs SPC et UFC laissent entendre que les annon-
ces publicitaires de nature purement politique dont il est
question aux paragraphes 6 4 15 des présentes représentent
'opinion politique de tous les employés de la demanderesse
Postes Canada et non seulement des employés qu'’ils repré-
sentent aux fins de négociations collectives;

23. Les défendeurs SPC et UFC ont supprimé les libertés fonda-
mentales d’expression et de conscience de chacun des
employés de la demanderesse Postes Canada en laissant
entendre qu’ils s’exprimaient sur le plan politique en leur
nom; c’est 1a un droit que les défendeurs n’ont pas et ne
peuvent constitutionnellement avoir sans un mandat spéci-
fique individuel 4 cet égard de chacun des employés qu’ils
prétendent représenter politiquement;

24. Les textes utilisés lors de la campagne de publicité sont
susceptibles de tromper, ont trompé ou tromperont le
public en laissant croire que les textes représentent Iopi-




106 CANADA POST CORP. v. C.U.P.W,

[1989] 1 F.C.

of the Plaintiff Canada Post and/or of the Plaintiff Canada
Post’s employees;

25. Tt is submitted that the Plaintiff Canada Post has suffered,
is suffering and will continue to suffer damage to its
reputation from an imputation of a course of conduct on
the part of its employees which is incompatible with their
duties as employees of a Crown Corporation;

26. The misrepresentation in the advertisement that the mes-
sage comes from the Plaintiff Canada Post and/or the
employees of Canada Post causes serious and irreparable
prejudice to the Corporation and is fundamentally detri-
mental to the Corporation and is fundamentally detrimen-
tal to the Corporation’s role of providing postal service to
all Canadians, and its own freedom of speech. The Defen-
dants are not entitled to use the names of Canada Post
Corporation or of Canada Post Corporation employees to
embarass the Corporation both politically and in the public
eye;

27. It is submitted that in view of the facts set out in
paragraphs 1 to 20 hereof, the action of the Defendants
C.U.P.W. and L.C.U.C. constitutes an abuse of the right
conferred upon them by the CanadaLabour Code and the
Act to represent certain employees of the Plaintiff Canada
Post for collective bargaining purposes;

28. It is further submitted that the Plaintiffs suffer prejudice
in that the advertisements misrepresent the political posi-
tion of the employees of the Plaintiff Canada Post;

29. The Defendants c.u.P.W. and L.C.U.C. in the newspaper,
billboard and radio advertisements are representing that
the employees on whose behalf these Defendants are pur-
porting to act are in breach of the fundamental duty of
loyalty called for by their employment and are engaged in
a course of conduct incompatible with their duties as
employees of a Crown Corporation;

30. It is further submitted that no effective remedy exists
other than by way of injunction for the wrongs suffered
and being suffered and damages incurred and being
incurred by the Plaintiffs as set out in paragraphs 20 to 28
hereof;

At first blush, from the manner in which this
pleading is drafted, one could conclude that the
remedy sought by the plaintiffs was in respect of
something akin to defamation with an appropriate
relief in damages. The plaintiffs naturally enough
vehemently denied this proposition and chose to
characterize their action very differently.

In fact, the corporate plaintiff alleges that the
relief sought is based on their right to the exclusive
use of the name “Canada Post” accorded to the
Corporation under the Canada Post Corporation
Act; as well as the abuses committed by the
defendant Unions of their rights and obligations
under the Canada Labour Code. On behalf of the
individual plaintiffs it is alleged that they are

nion de la demanderesse Postes Canada et/ou de ses
employés;

25. On allegue que la demanderesse Postes Canada a subi,
subit et continuera de subir des dommages a sa réputation
par lattribution d’une conduite de la part de ses employés
qui est incompatible avec les obligations des employés
d’une société de la Couronne;

26. La présentation inexacte des faits dans les annonces publi-
citaires laissant croire que le message émane de la deman-
deresse Postes Canada et/ou de ses employés cause un tort
sérieux et irréparable & la Société et est fondamentalement
préjudiciable au role de la Société qui est de fournir un
service postal a tous les Canadiens de méme qu’a sa propre
liberté de parole. Les défendeurs n’ont pas le droit d’utili-
ser les noms de la Société canadienne des postes ou de ses
employés pour embarrasser ladite Société politiquement et
aux yeux du public;

27. Il est allégué qu’étant donné les faits exposés aux paragra-
phes 1 & 20 des présentes, I'action des défendeurs SPC et
UFC constitue un abus du droit qui leur a été conféré par le
Code canadien du travail et la Loi de représenter certains
employés de la demanderesse Postes Canada aux fins de
négociations collectives;

28. Il est de plus allégué que les demandeurs ont subi un
préjudice en ce que les annonces publicitaires représentent
de Tagon inexacte la position politique des employés de la
demanderesse Postes Canada; ‘

29. Les défendeurs SPC et UFC, dans leurs annonces dans les
journaux, sur les placards et 4 la radio laissent entendre
que les employés au nom desquels ils prétendent agir,
violent leur obligation fondamentale de loyauté envers leur
employeur et se sont engagés dans une ligne de conduite
incompatible avec leurs obligations d’employés d’une .
société de la Couronne;

30. Il est de plus allégué qu’aucun redressement réel n’existe si
ce n'est par voie d’injonction pour le préjudice et les
dommages subis par les demandeurs, tel qu’exposé aux
paragraphes 20 4 28 des présentes.

De prime abord, le libellé des conclusions écrites
pourrait nous porter i conclure que le redresse-
ment recherché par les demandeurs vise quelque
chose de similaire 4 une action en diffamation,
avec un redressement approprié en dommages-
intéréts. Naturellement, les demandeurs nient
catégoriquement cette proposition et ils tiennent 4

qualifier leur action de fagon tout 4 fait différente.

En fait, la société demanderesse allégue que le
redressement recherché est fondé sur son droit &
l'utilisation exclusive du nom «Postes Canaday,
droit qui lui est conféré en vertu de la Loi sur la
Société canadienne des postes, ainsi que sur les

. abus des syndicats défendeurs de leurs droits et

obligations en vertu du Code canadien du travail.
On allégue au nom des demandeurs personnels que
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harmed by the actions of the defendant Unions
acting in breach of the Canada Labour Code, and
more seriously that the fundamental freedoms of
these individuals under the Canadian Charter of
Rights and Freedoms being Part I of the Consti-
tution Act, 1982, Schedule B, Canada Act 1982,
1982, c. 11 (U.K.)] have been abrogated.

In sum, it must be determined whether the
matters alleged by the plaintiffs fall under the
Canada Labour Code, the Canada Post Corpora-
tion Act and the Canadian Charter of Rights and
Freedoms, or under tort law. The latter action,
presumably being something akin to defamation,
could only be brought in the courts of the prov-
inces, something which counsel for the plaintiffs
did not seriously contest.

A solution must be found by a characterization
of the causes of action asserted by the plaintiffs
and an analysis of them in the light of the jurispru-
dence relating to the jurisdiction of this Court.

I would like to say, at the outset, that the
problem of the jurisdiction of the Federal Court is
not principally a constitutional law problem
requiring a determination of competing provincial
and federal interests for its resolution. Regardless
of one’s personal vision of the possible role of a
Federal Court as providing a cross-Canada forum,
it must be remembered that this Court, as current-
ly constituted, is a statutory one, and the condi-
tions under which a matter falls within its jurisdic-
tion must be strictly construed within the terms of
its founding statute, and any other enactment in
which jurisdiction is assigned to it.

Once this threshold requirement is met, a closer
examination of the cause of action before the
Court may reveal that the federal government, in
legislating with respect to the particular subject-
matter at hand, has acted beyond its constitutional
mandate pursuant to the separation of powers in
the Constitution Act, 1867 [30 & 31 Vict., ¢. 3
(UK.) [R.S.C. 1970, Appendix II, No. 5 (as am.
by Canada Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.), Schedule
to the Constitution Act, 1982, Item 1)]. This is

les actes des syndicats défendeurs contraires aux
dispositions du Code caradien du travail leur ont
causé un préjudice et chose encore plus grave, que
les libertés fondamentales dont jouissent lesdits
demandeurs en vertu de la Charte canadienne des
droits et libertés [qui constitue la Partie I de la
Loi constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de
1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.)] ont
été supprimées.

En somme, il s’agit de décider si les questions
soulevées par les demandeurs relévent du Code
canadien du travail, de la Loi sur la Société
canadienne des postes et de la Charte canadienne
des droits et libertés ou de la responsabilité civile
délictuelie. Cette derniére action, qui serait proba-
blement similaire 4 une action en diffamation, ne
peut &tre déposée que devant les tribunaux des
provinces, ce que le procureur des demandeurs ne
conteste pas sérieusement.

La solution se trouve dans la caractérisation des
causes d’action dont font état les demandeurs et
I’analyse de ces causes, a la lumiére de la jurispru-
dence relative 3 la compétence de cette Cour.

Je voudrais dire, pour commencer, que le proble-
me de la compétence de la Cour fédérale n’est pas
principalement un probléme de droit constitution-
nel, qui requiert la détermination des champs res-
pectifs de compétence du gouvernement fédéral et
des provinces pour sa solution. Indépendamment
de l'idée que lon peut se faire du réle possible
d’une Cour fédérale comme tribune pan-cana-
dienne, il faut se souvenir que cette Cour, suivant
sa constitution actuelle, est un tribunal créé par la
loi, et les conditions en vertu desquelies une ques-
tion entre dans son champ de compétence doivent
étre formulées strictement, selon les termes de sa
loi constitutive et de toute autre loi qui lui donne
compétence.

Une fois que cette condition de base est remplie,
une étude plus attentive de la cause d’action

. devant la Cour pourra révéler que le gouvernement

fédéral, en légiférant sur la question concernée, a
outrepassé son mandat constitutionnel relative-
ment 3 la séparation des pouvoirs de la Loi consti-
tutionnelle de 1867 [30 & 31 Vict, chap. 3

. (R.-U.) [S.R.C. 1970, Appendice II, n° 5] (mod.

par la Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11
(R.-U.), annexe de la Loi constitutionnelle de
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however a different question, and not one which
arises from the case before me.

It must also be emphasized that the jurisdiction
of the Federal Court is not as broad as the sphere
of legislative competence of the federal govern-
ment. Failure to distinguish between the two can
lead to an assumption of jurisdiction by this Court,
where no jurisdiction exists.

The major source of this Court’s jurisdiction is
of course the Federal Court Act. As the Court of
Appeal noted in its recent decision, Varnam v.
Canada (Minister of National Health and Wel-
fare), [1988] 2 F.C. 454, the language of the Act
is very precise, and, especially in matters between
party and party, the Court does not have jurisdic-
tion unless a grant thereof is specifically made.

The stringent requirements to be met are ref-
lected in the Varnam case (supra); the Court held
that the jurisdiction of the Federal Court cannot
be extended based on the convenience of the par-
ties. The Court stated at page 463 of the decision:

I indicated earlier that it was with regret that I had conclud-
ed that Marshall was wrongly decided. That regret does not
flow from any desire to expand this Court’s jurisdiction. Rather
it has its source in a concern for the unenviable situation_of the
litigant who may, in some circumstances, find himself obliged
to sue in two courts. That concern was well expressed by Reed
J. in Marshall. It was most eloquently stated by Collier J. in
Pacific Western Airlines, supra, where he described the situa-
tion [at page 490] as “lamentable”. For my part however, while
sharing those views, I can only echo the words of the Chief
Justice in Saltfish, supra [at page 513]:

... the convenience or advantage, if any, to be obtained is
not a reason for extending the jurisdiction of the Court
beyond its statutory limits.

Furthermore, the Court held that the fact that
matters otherwise outside the Court’s jurisdiction
may be causally intertwined with issues properly
before the Federal Court, does not warrant an
extension of jurisdiction. Under the same reason-
ing, it has also been held that in the case of
multiple parties and multiple causes of action it is
essential that each party and cause of action be
independently within the jurisdiction of the Court
(Alda Enterprises Ltd. v. R., [1978] 2 F.C. 106
(T.D.); R. v. Thomas Fuller Construction Co.
(1958) Lid. et al., [1980] 1 S.C.R. 695).

1982, n° 1]. 1l s’agit, toutefois, d’une toute autre
question qui n’est pas soulevée en I'espéce.

Il faut insister sur le fait que la compétence de
la Cour fédérale n’est pas aussi large que le champ
de compétence législative du gouvernement fédé-
ral. Le défaut de faire la distinction entre les deux
peut nous mener a attribuer 4 la Cour une compé-
tence qu’elle n’a pas.

La source principale de la compétence de cette
Cour se trouve évidemment 4 la Loi sur la Cour
fédérale. Comme P’a fait remarquer récemment la
Cour d’appel dans Yarrét Varnam c¢. Canada
(Ministre de la Santé nationale et du Bien-étre
social}, [1988] 2 C.F. 454, le libellé de la Loi est
trés précis et, particuliérement dans les questions
entre parties, la Cour n’a pas compétence a moins
que celle-ci lui soit attribuée de fagon spécifique.

Les conditions rigoureuses 4 remplir sont expo-
sées dans l’arrét Varnam (susmentionné): la Cour
a conclu que la compétence de la Cour fédérale ne
peut étre étendue par une entente entre les parties.
La Cour déclare 4 la page 463 de la décision:

J’ai souligné plus haut que c’est a regret que j’ai conclu que
la décision dans I'affaire Marshall était erronée. Ce regret ne
procéde d’aucun souhait d’étendre la compétence de cette Cour.
Il trouve plutdt sa source dans le souci que me cause la
situation peu enviable du plaideur qui peut, dans certaines
circonstances, se voir contraint d’engager des poursuites devant
deux tribunaux. Le juge Reed a bien exprimé ce souci dans
'arrét Marshall, et le juge Collier en a été I'éloquent interpréte
dans I'arrét Pacific Western Airlines, susmentionné, dans lequel
il a qualifié la situation [ la page 490] de «lamentable». Pour
ma part, cependant, tout en partageant ces vues, je ne puis que
répéter les paroles du juge en chef dans ’arrét sur le poisson
salé, susmentionné [4 la page 513]:

... lavantage qui pourrait étre obtenu, le cas échéant, ne

constitue pas un motif suffisant pour étendre la compétence

de la Cour au-dela des limites prévues par la loi.

De plus, la Cour a jugé que le fait que des
questions qui sont par ailleurs en dehors du champ
de compétence de la Cour fédérale puissent étre
liées 4 d’autres dont elle est réguliérement saisie ne
justifie pas une extension de sa compétence. Sui-

. vant le méme raisonnement, on a aussi conclu que

dans les cas ot il y a plusieurs parties et plusieurs
causes d’action, il est essentiel que chacune des
parties et chacune des causes d’action reléve indé-
pendamment de la compétence de la Cour (A4lda

: Entreprises Ltd. ¢. R., [1978] 2 C.F. 106 (1=~

inst.); R. ¢. Thomas Fuller Construction Co.
(1958) Ltd. et autre, [1980] 1 R.C.S. 695).
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The most recent Supreme Court of Canada
decision on the question of the Federal Court’s
jurisdiction is that of ITO—International Termi-
nal Operators Ltd. v. Miida Electronics Inc. et al.,
[1986] 1 S.C.R. 752. Mr. Justice MclIntyre held,
at page 766 of the judgment, that a matter is
properly brought before the Federal Court where
the following three conditions are met:

1. There must be a statutory grant of jurisdiction by the federal
Parliament.

2. There must be an existing body of federal law which is
essential to the disposition of the case and which nourishes the
statutory grant of jurisdiction.

3. The law on which the case is based must be a “law of
Canada” as the phrase is used in s. 101 of the Constitution Act,
1867.

I intend to deal with each of the three ITO
requirements in turn, and in so doing, review the
authorities on which the parties relied in support
of their clients’ respective positions.

1. There must be a statutory grant of jurisdiction by the

La décision la plus récente de la Cour supréme
du Canada sur la question de la compétence de la
Cour fédérale est I'arrét ITO—International Ter-
minal Operators Ltd. c. Miida Electronics Inc. et
autre, [1986] 1 R.C.S. 752. Le juge Mclntyre
conclut, 4 la page 766 du jugement, qu'une ques-
tion est 4 bon droit portée devant la Cour fédérale
lorsque trois conditions sont remplies:

1. 11 doit y avoir attribution de compétence par une loi du
Parlement fédéral.

2. 11 doit exister un ensemle de régles de droit fédérales qui soit
essentiel 4 la solution du litige et constitue le fondement de
I"attribution légale de compétence.

3. La loi invoquée dans l'affaire doit &tre «ne loi du Canada»
au sens ol cette expression est employée a I'art. 101 de la Loi
constitutionnelle de 1867.

Jentends analyser chacune des trois conditions
de l’arrét ITO et ce faisant, examiner la jurispru-
dence citée par les parties a4 I'appui des positions
respectives de leurs clients.

1. 11 doit y avoir attribution de compétence par une loi du

federal Parliament

This requirement is satisfied if there is jurisdic-
tion given to the Federal Court either in the
Federal Court Act, or in some other federal
enactment.

The sections of the Federal Court Act on which
the plaintiffs relied in their factum were sections
17 and 23, although in oral argument, counsel for
the plaintiffs conceded that only section 23 could
give this Court jurisdiction. There is no question
that subsections 17(1) to (3) are of no assistance
as they speak only to instances where relief is
sought against the Crown.

Subsection 17(4) reads:
17. ...
(4) The Trial Division has concurrent original jurisdiction

(a) in proceedings of a civil nature in which the Crown or the
Attorney General of Canada claims relief; and

() in proceedings in which relief is sought against any person
for anything done or omitted to be done in the performance of
his duties as an officer or servant of the Crown.

In Rasmussen v. Breau, [[1986] 2 F.C. 500]
(the Saltfish case), the Federal Court of Appeal
held that section 17 of the Federal Cours Act only
refers to actions against the Crown eo nomine and

Parlement fédéral.

Cette condition est remplie si la compétence
nécessaire est conférée 4 la Cour fédérale soit dans
la Loi sur la Cour fédérale ou dans une autre loi
fédérale.

Les articles de la Loi sur la Cour fédérale sur
lesquels les demandeurs se fondent dans leur
factum sont les articles 17 & 23, mais dans les
plaidoiries orales, leur procureur a admis que seul
Particle 23 conférerait compétence a cette Cour. Il
ne fait aucun doute que les paragraphes 17(1) a
(3) ne sont d’aucune aide puisqu’ils ne traitent que
des situations dans lesquelles un redressement est
recherché contre la Couronne.

Le paragraphe 17(4) prévoit:

17. ...

(4) La Division de premiére instance a compétence concur-
rente en premiére instance
a) dans les procédures d’ordre civil dans lesquelles la Couronne
ou le procureur général du Canada demande redressement; et

. b) dans les procédures dans lesquelles on cherche & obtenir un

redressement contre une personne en raison d’un acte ou d’une
omission de cette derniére dans I’exercice de ses fonctions a
titre de fonctionnaire ou préposé de la Couronne.

Dans l'arrét Rasmussen c. Breau, [[1986] 2

. C.F. 500] (’arrét sur le poisson salé), la Cour

d’appel fédérale a conclu que I’article 17 de la Loi
sur la Cour fédérale ne traite que des actions
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that the section did not include an action by or
against a Crown agency such as the Canadian
Saltfish Corporation. None of the defendants are
Crown officers or servants, and in my view, section
17 does not therefore give jurisdiction to this
Court.

Section 23 reads:

23, The Trial Division has concurrent original jurisdiction as
well between subject and subject as otherwise, in all cases in
which a claim for relief is made or a remedy is sought under an
Act of the Parliament of Canada or otherwise in relation to any
matter coming within any following class of subjects, namely
bills of exchange and promissory notes where the Crown is a
party to the proceedings, aeronautics, and works and undertak-
ings connecting a province with any other province or extending
beyond the limits of a province, except to the extent that
jurisdiction has been otherwise specially assigned.

The import of section 23 was explored in the
case of Bensol Customs Brokers Ltd. v. Air
Canada, [1979) 2 F.C. 575 (C.A.), where the
Court allowed the bringing of an action with
respect to the loss of some goods carried by the
defendant, only because the rights and obligations
of the parties under the contract of carriage fell to
be determined under the Carriage by Air Act
[R.S.C. 1970, c. C-14], a statutory re-enactment
of the Hague Rules. Mr. Justice Pratte stated, at
page 577 of his judgment:

Under that section [23], two conditions must be met in order
for a claim to be within the jurisdiction of the Court:

(1) the claim must be made “under an Act of the Parliament
of Canada or otherwise’”; and

(2) it must relate to a matter coming within any of the
classes of subjects specified in the latter part of the section.

Therefore, the cause of action on which the
plaintiffs are relying must come under one of the
enumerated heads, i.e. the remedy must relate to a
matter coming within “works and undertakings
connecting a province with any other province or
extending beyond the limits of a province”. Can
the mere fact that a complaint is made against a
union representing some workers on a federal
undertaking be considered sufficient to give juris-
diction to the Federal Court? I do not think it can,
unless the remedy claimed by the plaintiffs is
contemplated in a federal statute such as the
Canada Post Corporation Act or the Canada
Labour Code the two federal enactments upon
which the plaintiffs rely.

contre la Couronne eo nomine et que D’article
n’incluait pas une action par ou contre une société
de la Couronne telle ’Office canadien du poisson
salé. Aucun des défendeurs n’est un agent ou un
employé de la Couronne et, 4 mon avis, ’article 17
n’attribue, par conséquent, pas de compétence a
cette Cour.

L’article 23 prévoit:

23. La Division de premiere instance a compétence concur-
rente en premiére instance, tant entre sujets qu’autrement, dans
tous les cas oll une demande de redressement est faite en vertu
d’une loi du Parlement du Canada ou autrement, en matiére de

A

lettres de change et billets & ordre lorsque la Couronne est
partie aux procédures, d’aéronautique ou d’ouvrages et entre-
prises reliant une province & une autre ou s’étendant au-dela
des limites d’une province, sauf dans la mesure ot cette compé-
tence a par ailleurs fait ’objet d’une attribution spéciale.

Le sens de I'article 23 a é&té étudié sous tous ses
aspects dans I'arrét Bensol Customs Brokers Lid.
¢. Air Canada, [1979) 2 C.F. 575 (C.A.), dans
lequel la Cour a autorisé une action concernant la
perte de certaines marchandises transportées par
la défenderesse uniquement parce que les droits et
obligations des parties en vertu du contrat de
transport étaient régis par la Loi sur le transport
aérien [S.R.C. 1970, chap. C-14], une loi repro-
duisant les Régles de La Haye. Le juge Pratte
déclare a la page 577 de son jugement:

Suivant cet article [23], la Cour est compétente & connaitre
d’'une demande & deux conditions:

(1) la demande doit étre faite «en vertu d’une loi du Parle-
ment du Canada ou autrement»; et

(2) elle doit se rapporter a 'une des matiéres énumérées 4 la
fin de l'article.

Par conséquent, la cause d’action sur laquelle les
demandeurs se fondent doit étre visée par 'une des
matiéres énumérées a I'article 23, c’est-d-dire que
le redressement recherché doit concerner une
matiére assimilable aux «ouvrages et entreprises
reliant une province & une autre ou s’étendant
au-deld des limites d’une province». Le seul fait
qu'une plainte est déposée contre un syndicat
représentant des travailleurs d’une entreprise fédé-
rale suffit-il & attribuer compétence 4 la Cour
fédérale? Je ne le crois pas, 4 moins que le redres-
sement recherché par les demandeurs soit prévu
dans une loi fédérale telle la Loi sur la Société

‘canadienne des postes ou le Code canadien du

travail, les deux lois fédérales sur lesquelles les
demandeurs s’appuient.
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My preliminary review of the Carnada Post Cor-
poration Act and the Canada Labour Code do not
reveal an express grant of jurisdiction. In fact,
subsection 22(5) of the former statute specifically
provides that the Corporation may sue or be sued
in the Court that has jurisdiction over the subject-
matter of the suit. The section reads:

22. ...

(5) Actions, suits or other legal proceedings in respect of any
right or obligation acquired or incurred by the Corporation on
behalf of Her Majesty, whether in its name or in the name of
Her Majesty, may be brought or taken by or against the
Corporation in the name of the Corporation in any court that
would have jurisdiction if the Corporation were not an agent of
Her Majesty.

As to the Canada Labour Code, jurisdiction is
specifically assigned to the Canada Labour Rela-
tions Board in respect of a number of matters
addressed in the Code. Even if the matter relates
to one of the areas that is listed in section 23,
jurisdiction is lost if it is specifically assigned to
another tribunal.

The plaintiffs cannot hence claim an express
statutory assignment of jurisdiction to the Federal
Court unless it is clear that the plaintiffs’ cause of
action comes under either of these statutes or is
part of the federal common law dealing with a
work or undertaking described in section 23.

2. There must be an existing body of federal law which is

Mon analyse préliminaire de la Loi sur la
Société canadienne des postes et le Code canadien
du travail ne révéle pas une attribution expresse de
compétence. En fait, le paragraphe 22(5) de la Loi
prévoit spécifiquement que la Société peut poursui-
vre ou étre poursuivie devant le tribunal qui a
compétence pour juger la question litigieuse. Le
paragraphe prévoit:

22. ...

(5) A occasion des droits et obligations qu’elle assume pour
le compte de Sa Majesté sous le nom de celle-ci ou le sien, la
Société peut ester sous son propre nom devant les tribunaux qui

seraient compétents si elle n’était pas mandataire de Sa
Majesté.

Quant au Code canadien du travail, il confére
spécifiquement compétence au Conseil canadien
des relations du travail i I’égard de nombreuses
questions prévues au Code. Méme si la question
litigieuse touche une des sphéres énumérées a I'ar-
ticle 23, la Cour n’a pas compétence lorsque cel-
le-ci est spécifiquement attribuée i un autre
tribunal.

Les demandeurs ne peuvent donc, par consé-
quent, prétendre i une compétence conférée i la
Cour fédérale par une loi, & moins qu’il ne soit
clair que la cause d’action des demandeurs est
visée par 'une de ces lois ou fait partie de la
common law fédérale traitant des ouvrages ou

entreprises dont il est question a I’article 23.

2. 11 doit exister un ensemble de régles de droit fédérales qui

essential to the disposition of the case and which nourishes

soit essentiel 4 la solution du litige et constitue le fondement

the statutory grant of jurisdiction

Even where there is a general assignment of
jurisdiction to the Federal Court which might
encompass the relief sought by the plaintiffs, the
second requirement of the ITO test must still be
satisfied. There must be a specific federal enact-
ment expressly dealing with the subject in issue,
and federal competence without legislative action
is not sufficient e.g. Quebec North Shore Paper
Co. et al. v. Canadian Pacific Ltd. et al., [1977] 2
S.C.R. 1054; McNamara Construction (Western)
Ltd. et al. v. The Queen, [1977] 2 S.C.R. 654. As
Chief Justice Laskin stated, at page 1057 of the
Quebec North Shore case:

de I'attribution légale de compétence.

Méme s’il y avait une attribution générale de
compétence d la Cour fédérale qui pourrait inclure
le redressement recherché par les demandeurs, le
deuxiéme critére élaboré dans I'arrét ITO devrait
quand méme étre respecté. Il doit exister une loi
fédérale spécifique, traitant expressément de la
question en litige, et la compétence fédérale qui

. n’est pas consacrée par une loi ne suffit pas; voir

par exemple les arréts Quebec North Shore Paper
Co. et autre c. Canadien Pacifique Ltée et autre,
[1977} 2 R.C.S. 1054 et McNamara Construction
(Western) Ltd. et autres c. La Reine, [1977] 2

. R.C.S. 654. Comme le fait remarquer le juge en

chef Laskin 4 la page 1057 de l'arrét Quebec
North Shore:



112 CANADA POST CORP. V. C.U.P.W.

[1989] 1 F.C.

Section 23 must be assessed initially under the terms of s.
101 of the British North America Act because it is that
provision which alone authorizes the Parliament of Canada to
establish Courts of original and appellate jurisdiction in addi-
tion to authorizing the establishment of this Court. Section 101
reads as follows:

101. The Parliament of Canada may, notwithstanding any-
thing in this Act, from Time to Time, provide for the Constitu-
tion, Maintenance, and Organization of a General Court of
Appeal for Canada, and for the Establishment of any addition-
al Courts for the better Administration of the Laws of Canada.
The relevant words, for the purposes of the present case, are
“administration of the laws of Canada”. When s. 23 of the
Federal Court Act speaks of a claim for relief or a remedy
“under an Act of the Parliament of Canada or otherwise”, it
cannot be given a construction that would take it beyond the
scope of the expression “administration of the laws of Canada”
ins. 101.

Chief Justice Laskin continued, at pages 1065-
1066 of the decision:

It is also well to note that s. 101 does not speak of the
establishment of Courts in respect of matters within federal
legislative competence but of Courts “for the better administra-
tion of the laws of Canada”. The word “administration” is as
telling as the plural words “laws”, and they carry, in my
opinion, the requirement that there be applicable and existing
federal law, whether under statute or regulation or common
law, as in the caseé of the Crown, upon which the jurisdiction of
the Federal Court can be exercised. Section 23 requires that the
claim for relief be sought under such law.

In my view, most of the jurisprudence cited by
both counsel illustrates the principles laid out in
the Quebec North Shore case at work, and serves
to introduce important modifications which do not
however constitute an extension of the jurisdiction
of this Court. I understand for example that the
case need not solely concern a federal statute e.g.
Bensol Customs Brokers Ltd. v. Air Canada,
[1979] 2 F.C. 575 (C.A.), where the common law
principle of subrogation was employed in a case
where a contract governed by the Carriage by Air
Act was under dispute. However, the rights and
obligations of the parties must be founded on
federal law, and owe their existence to the legisla-
tive enactment under consideration e.g. Rhine v.
The Queen; Prytula v. The Queen, [1980] 2
S.C.R. 442, a duo of cases in which actions on a
debt under the Prairie Grain Advance Payments
Act [R.S.C. 1970, c. P-18] and the Canada Stu-
dent Loans Act [R.S.C. 1970, c. S-17] were found
to be within the jurisdiction of the Federal Court.

It faut d’abord analyser ’art. 23 4 la lumiére de I’art. 101 de
PActe de I’Amérique du Nord britannique, seule disposition qui
autorise le Parlement du Canada 4 établir des tribunaux de
premiére instance et d’appel en plus de permettre la création de
cette Cour. Voici le texte de I’art. 101:

101. Nonobstant toute disposition du présent acte, le Parle-
ment du Canada pourra & 'occasion, pourvoir 4 I'institution, au
maintien et & 1'organisation d’une cour générale d’appel pour le
Canada, ainsi qu’d D'établissement d’autres tribunaux pour
assurer la meilleure exécution des lois du Canada.

Aux fins de la présente affaire, les termes pertinents sont
«exécution des lois du Canada». Lorsque I'art. 23 de la Loi sur
la Cour fédérale parle d’une demande de redressement faite «en
vertu d’une loi du Parlement du Canada ou autrement», on ne
peut donner & ces termes une interprétation qui leur ferait
dépasser la portée de I'expression «exécution des lois du
Canadan 4 P’art. 101.

Le juge en chef Laskin poursuit, aux pages 1065-
1066 du jugement:

Il convient également de souligner que ’art. 101 ne traite pas
de la création des tribunaux pour connaitre des sujets relevant
de la compétence législative fédérale, mais «pour assurer la
meilleure exécution des lois du Canada». Le terme «exécution»
est aussi significatif que le mot pluriel dois». A mon avis, ils
supposent tous deux I'existence d’une législation fédérale appli-
cable, que ce soit une loi, un réglement ou la common law,
comme dans le cas de la Couronne, sur lesquels la Cour
fédérale peut fonder sa compétence. L’article 23 exige que la
demande de redressement soit faite en vertu de pareille loi.

A mon avis, presque toute la jurisprudence citée
par les deux procureurs illustre les principes expo-
sés dans l'arrét Quebec North Shore et sert i
introduire d’importantes modifications qui ne
constituent cependant pas une extension de la com-
pétence de cette Cour. Je comprends, par exemple,
que Ia cause n’a pas 4 reposer uniquement sur une
loi fédérale, comme dans ’arrét Bensol Customs
Brokers Ltd. c. Air Canada, [1979] 2 C.F. 575

(C.A)), ou le principe de la subrogation reconnu

par la common law a été appliqué dans une cause
ou un contrat régi par la Loi sur le transport
aérien était en litige. Toutefois, les droits et obliga-
tions des parties doivent avoir leur source dans la
loi fédérale et devoir leur existence 4 ladite législa-
tion 4 I’étude, comme dans l'arrét Rhine c. La

- Reine; Prytula c. La Reine, [1980] 2 R.C.S. 442,

deux causes dans lesquelles les actions pour dette
en vertu de la Loi sur les paiements anticipés pour
le grain des Prairies [S.R.C. 1970, chap. P-18] et
la Loi canadienne sur les préts aux étudiants
[SR.C. 1970, chap. S-17] ont été jugées faire
partie du champ de compétence de la Cour
fédérale.



[1989] 1 C.F.

SOCIETE CANADIENNE DES POSTES c. S.P.C. 113

Once an examination of the question is under-
taken of whether or not the action before the
Court is one which relates to a better administra-
tion of the laws of Canada, in my view, the issue
becomes very clear. I therefore must review the
claims of the plaintiffs in the light of this
consideration.

Where do the rights and obligations of the
parties arise in this case? The plaintiffs argue that
as the defendant Unions are certified as bargain-
ing agents under the Canada Labour Code, all
their rights and obligations fall to be determined
under the statute and that this vests the Court with
jurisdiction over every activity in which the Unions
engage. I do not think that this is an accurate
reflection of the situation of the defendant Unions,
because in my view, the jurisdiction of the Court
must arise out of the provisions of the Canada
Labour Code itself, and not through the legal
character of the unions.

The Code has a clearly defined area of applica-
tion. If any problems arise out of the collective
agreement between the corporate plaintiff and the
Unions, then I have no doubt that they fall to be
determined under the Canada Labour Code. The
Code has in itself a complete scheme for dealing
with such a dispute, and the matter must be
determined by the Canada Labour Relations
Board. If either the union, the union members or
the employer feels that any party has breached any
of the prohibitions laid out in sections 184 [as
enacted by S.C. 1972, c. 18, s. 1] or 185 [as
enacted idem)] of the Code, the remedy is to lay a
complaint with the Board. If the obligations fall
outside the Code and yet are still a problem of
labour relations, the Supreme Court of Canada
has indicated that the parties must rely on the
common law to determine their respective rights
and obligations (RWDSU v. Dolphin Delivery
Lid., [1986] 2 S.C.R. 573).

As an important aside, I note that in the Dol-
phin Delivery case, the appellant Unions were also
federally certified bargaining agents under the
Canada Labour Code, and the matter came to the
Supreme Court of Canada from the British
Columbia Court of Appeal. Contrary to the argu-
ment made by the plaintiffs, the Union thus certi-

Une fois qu’est commencée I’étude de la ques-
tion de savoir si I’action devant la Cour concerne
ou non la bonne exécution des lois du Canada, a
mon avis, le litige devient trés clair. Je dois, par
conséquent, examiner les réclamations des deman-
deurs a la lumiére de ces considérations.

D’ol naissent les droits et obligations des parties
en 'espéce? Les demandeurs prétendent que puis-
que les syndicats défendeurs sont des agents négo-
ciateurs accrédités en vertu du Code canadien du
travail, tous leurs droits et obligations doivent étre
déterminés conformément 4 la loi, et que ceci
attribue 4 la Cour compétence a I’égard de toutes
les actions entreprises par les syndicats. Cet argu-
ment ne me semble pas représenter correctement
la situation des syndicats défendeurs, parce qu’a
mon avis, la compétence de la Cour doit étre
conférée par les dispositions du Code canadien du
travail elles-mémes et non par la nature juridique
des syndicats.

Le Code a un champ d’application trés bien
défini. Lorsque des problémes surgissent dans le
cadre d’un contrat collectif entre une société
demanderesse et un syndicat, je ne doute pas qu’ils
doivent étre décidés en vertu du Code canadien du
travail. Le Code prévoit de fagon compléte le
réglement de tels conflits, et la question doit &tre
décidée par le Conseil canadien des relations du
travail. Si le syndicat, les membres du syndicat ou
Iemployeur ont I'impression qu’une partie a passé
outre 4 quelque prohibition prévue aux articles 184
[édicté par S.C. 1972, chap. 18, art. 1] ou 185
[édicté, idem] du Code, il s’agit alors de déposer
une plainte devant le Conseil. Lorsque les obliga-
tions en cause, sans étre visées par le Code, relé-
vent néanmoins du domaine des relations de tra-
vail, la Cour supréme du Canada a décidé que les
parties doivent s’en remettre 4 la common law
pour trancher leurs droits et obligations respectifs
(SDGMR c. Dolphin Delivery Ltd., [1986] 2

R.C.S. 573).

En guise d’aparté important, je souligne que
dans l'arrét Dolphin Delivery, les syndicats appe-
lants étaient également des agents négociateurs
accrédités par une loi fédérale, le Code canadien

. du travail, et que l'affaire a été jugée par la Cour

supréme du Canada suite 4 une décision de la
Cour d’appel de Colombie-Britannique. Contraire-
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fied suffered no disability in appearing before the
provincial Courts.

The plaintiffs have attempted to characterize
the defendant Unions’ actions as a breach of the
Unions’ obligations under the Canada Labour
Code and hence a matter within the sphere of
federal labour relations. Despite the recitation of
the Code, the plaintiffs were not able to point to
any specific section in the Code or any single
authority that would suggest that the matter
before me was a question of labour relations in the
Post Office. There is no doubt that as between a
union and its members all manner of enforceable
obligations arise, however none of the plaintiffs
were members of the defendant unions. I cannot
however accept that in these circumstances that
the Corporation can come into this Court purport-
ing to speak for the membership of cupw and
Lcuc, and claim that there is a labour relations
matter to be adjudicated.

The Canada Labour Code does not provide any
civil cause of action in the manner in which this
action is framed. The question is not whether the
defendant Unions have improperly attempted to
represent the individual plaintiffs in labour rela-
tions but rather that the defendants have falsely
attributed untrue statements to the plaintiffs and
have thereby caused them harm; these allegations
clearly sound in tort, terms such as mischief
appear in the statement of claim and these are not
matters which fall to be determined under any
federal statute, or are nourished thereby. The mere
recitation of a federal statute does not meet the
second requirement of 170.

The plaintiffs have also alleged a civil cause of
action based on a provision of the Canada Post
Corporation Act which reads as follows:

52. ..

(2) Every person commits an offence who, without the
written consent of the Corporation, places on any thing any
word or mark suggesting that the thing:

a) has been duly authorized or approved by the Corporation;

b) is used in the business of the Corporation; or

J

ment & ce qu'on fait valoir les demandeurs, le
syndicat ainsi accrédité n’a nullement été empéché
de comparaitre devant les tribunaux provinciaux.

Les demandeurs ont tenté de qualifier ’action
des syndicats défendeurs de violation des obliga-
tions des syndicats en vertu du Code canadien du
travail et, par conséquent, de question faisant
partie du champ d’application des relations fédéra-
les du travail. Bien que le Code ait été cité, les
demandeurs n’ont pu indiquer un article précis
dudit Code ni toute autre source pouvant laisser
entendre que la question devant moi visait les
relations de travail au Bureau de poste. Il ne fait
aucun doute qu’entre un syndicat et ses membres,
il existe de nombreuses obligations exécutoires;
toutefois, aucun des demandeurs n’est membre des
syndicats défendeurs. Je ne peux cependant admet-
tre que dans les circonstances de I'espéce, la
Société puisse se présenter devant cette Cour en
prétendant parler au nom des membres du SPC et
du UFC et affirmer qu’il s’agit de trancher une
question de relations de travail.

Le Code canadien du travail ne prévoit aucune
cause civile d’action que 1’on puisse rattacher 4 la
formulation de la présente action. La question
n’est pas de décider si les syndicats défendeurs ont
tenté irréguliérement de représenter les deman-
deurs individuels en matiére de relations de travail;
le litige tient plutdt & ce que les défendeurs ont A
tort attribué aux demandeurs des déclarations
fausses et leur ont, de ce fait, causé un préjudice.
Ces allégations semblent clairement &tre du ressort
de la responsabilité civile délictuelle, des expres-
sions telles le mot méfait (mischief) apparaissent
la déclaration et ce ne sont pas 1 des matiéres
pouvant €tre tranchées en vertu d’une loi fédérale
quelconque ni pouvant étre envisagées par celle-ci.
Une simple récitation d’une loi fédérale ne satisfait
pas au deuxiéme critére de 1’arrét ITO.

Les demandeurs ont également allégué une
cause civile d’action fondée sur une disposition de
la Loi sur la Société canadienne des postes,
laquelle prévoit:

52. ...

(2) Commet une infraction quiconque, sans le consentement
écrit de la Société, appose sur une chose une mention ou une
marque de nature 4 faire penser que cette chose:

a) soit a fait 'objet de l'autorisation ou de ’approbation de

la Société;

b) soit sert 4 I'exercice des activités de la Société;
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¢) is of a kind similar or identical to any thing used in the
business of the Corporation.

Section 54 of the Act states:

54, Every person who contravenes any provision of this Act
or the regulations or who commits an offence under any of
sections 42 to 53

(a) is guilty of an indictable offence and is liable to imprison-
ment for five years; or
(b) is guilty of an offence punishable on summary conviction.

Section 55 further refers to evidence which may be
called in any prosecution based on section 58.

In my view, these sections describe a quasi-
criminal offence which exists solely to prevent
persons from holding themselves out as agents of
Canada Post by using the name “Canada Post” or
“Post Office”. I cannot accept the assertion of the
plaintiffs that these sections of a purely punitive
nature are a sound basis for the Court to extend its
jurisdiction and hear the plaintiffs’ civil suit with
no clear grant of jurisdiction.

Is it open to me to presume that these sections
enacted by Parliament contemplated both criminal
prosecution and civil proceedings with respect to
the activity prohibited in the sections of the Act
cited above? Furthermore, can I find that a civil
suit can be sustained under these sections and
intertwine the reach of such activity and find
within it a broader meaning than can be found in
the express provisions of the Act? I suggest that
the plaintiff is asking me to adopt an interpreta-
tion that the wording of the Act does not bear. As
I see it, these sections are included in the Act for
the purpose of prohibiting third parties from
deceiving the public into thinking that mail deliv-
ery has been entrusted to entities other than
Canada Post. How can I be persuaded to extend
even further the meaning of these sections, not
only to create a civil action, but to interpret them
to include the prohibition of political propaganda?
I do not believe that I can. The only relief contem-
plated by Parliament in the enactment of this
provision is the laying of informations, and pros-
ecution in the Provincial Courts.

Counsel for the defendants directed my atten-
tion to the case of Mid West Television Ltd. v.

-¢) soit est semblable ou identique & une autre chose qu’uti-
lise la Société pour ses activités.

L’article 54 de la Loi dit:

54. Quiconque enfreint la présente loi ou ses réglements ou
commet une des infractions prévues aux articles 42 & 53 est,
selon le cas:

a) coupable d’un acte criminel et passible d’'un emprisonne-
ment de cing ans;

b) coupable d’une infraction punissable sur déclaration som-
maire de culpabilité.

L’article 55 renvoie de plus 4 la preuve pouvant
étre apportée dans une action fondée sur
’article 58.

A mon avis, ces articles décrivent une infraction
quasi-criminelle qui n’a été créée que pour empé-
cher des personnes de se faire passer pour des
agents de Postes Canada en utilisant la mention
«Postes Canada» ou «Bureau de poste». Je ne peux
accepter l'affirmation des demandeurs selon
laquelle ces articles de nature purement punitive
fourniraient 4 la Cour une base solide qui lui
permettrait d’élargir sa compétence et d’entendre
I’action civile des demandeurs en I'absence d’une
attribution claire de compétence.

M’est-il possible de supposer que ces articles
adoptés par le Parlement envisageaient de sanc-
tionner tant par des poursuites criminelles que
civiles les actes prohibés dans les articles de la Loi
ci-haut citée? De plus, puis-je conclure qu’une
action civile peut étre intentée en vertu de ces
articles, et élargir la portée desdits actes pour y
voir un sens plus étendu que celui qui se trouve
dans les dispositions expresses de la Loi? Je crois
que les demandeurs me demandent d’adopter une
interprétation que le libellé de la Loi ne justifie
pas. Selon moi, ces articles font partie de la Loi
pour empécher des tiers de tromper le public en lui
faisant croire que la livraison du courrier a été
confiée a4 d’autres entités que Postes Canada.
Comment puis-je étre convaincu d’étendre davan-
tage le sens de ces articles, non seulement de fagon
a créer une action civile, mais pour y trouver la

i prohibition de la propagande politique? Je ne crois

pas pouvoir le faire. Le seul recours envisagé par le
Parlement lorsqu’il a adopté ces dispositions est le
dépdt de dénonciations et les poursuites devant les

tribunaux provinciaux.

Le procureur des défendeurs attire mon atten-
tion sur I'arrét Mid West Television Ltd. v. S.E.D.
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S.E.D. Systems Inc., [1981] 3 W.W.R. 560 (Sask.
Q.B.). Mr. Justice Noble made it clear that in his
view, where the Broadcasting Act [R.S.C. 1970, c.
B-11] provided for the criminal offence, of broad-
casting without a licence, no civil cause of action
was thereby created in favour of anyone injured by
the breach.

I would also like to add that in my opinion, the
case of R. in right of Canada v. Saskatchewan
Wheat Pool, [1983] 1 S.C.R. 205 clearly illus-
trates that there is no nominate tort based on the
breach of a statutory provision alone, but rather
that a cause of action must exist separate and
apart under the law of tort. Without some indica-
tion in the Canada Labour Code or the Canada
Post Corporation Act that such an action was
contemplated in the statute, the breach of any
provision of the Acts cannot be presumed to lead
to a civil cause of action for the plaintiffs. Further-
more, in my view, the only underlying tort which
could possibly exist in this case is that of defama-
tion, or something comparable in the Quebec Civil
Code {Civil Code of Lower Canada), which cannot
be viewed by this Court as necessary to the better
administration of the Canada Post Corporation
Act.

Counsel for the plaintiffs further argues that
section 13 of the Canada Post Corporation Act
which allows Canada Post to engage employees for
the purpose of carrying out the Corporation’s busi-
ness, brings this matter under Federal Court juris-
diction. None of the defendants are in fact
employees of Canada Post, and 1 fail to see how
this section avails the plaintiffs. This argument
was part of counsel’s overall submission that as the
corporate plaintiff is charged with the operation of
the Post Office under a federal enactment, that
anything that it does falls under the ambit of this
statute and into the jurisdiction of the Federal
Court. This may be true to some extent, but where
the matter in issue is based on the publication of
statements that the plaintiffs feel are false or
misleading and harmful to their reputation and are
being wrongfully attributed to them due to the
prohibited use of the name “Canada Post”, the
matter is far removed from the question of the

Systems Inc., [1981] 3 W.W.R. 560 (B.R. Sask.).
Le juge Noble a clairement dit qu’a son avis, bien
que la Loi sur la radiodiffusion [S.R.C. 1970,
chap. B-11] prévoie une infraction criminelle,
c’est-d-dire la diffusion sans un permis, aucune
cause d’action civile n’était ainsi créée en faveur de
quiconque subissait un préjudice par suite de la
violation.

Je voudrais également ajouter qu’d mon avis,
larrét R. du chef du Canada c. Saskatchewan
Wheat Pool, [1983] 1 R.C.S. 205 expose claire-
ment qu’il n’y a pas de délit civil spécial fondé sur
une violation seule de la loi mais plutét qu’une
cause d’action doit exister indépendamment et
séparément en vertu des principes de la responsabi-
lité civile délictuelle. En Pabsence d’indices dans le
Code canadien du travail ou dans la Loi sur la
Société canadienne des postes que ces lois envisa-
gent une telle action, on ne peut présumer que la
violation de leurs dispositions donne aux deman-
deurs une cause civile d’action. De plus, & mon
avis, le seul délit dont on pourrait déceler I'exis-
tence en ’espéce serait la diffamation ou quelque
chose de comparable en vertu du Code civil du
Québec [Code civil du Bas-Canadal, ce qui ne
peut €tre considéré par cette Cour comme étant
nécessaire pour assurer la bonne exécution de la
Loi sur la Société canadienne des postes.

Le procureur des demandeurs plaide de plus que
larticle 13 de la Loi sur la Société canadienne des
postes, en permettant 3 Postes Canada d’embau-
cher des employés pour exécuter les activités de la
Société, place la question dans le champ de compé-
tence de la Cour fédérale. Comme aucun des
défendeurs n’est de fait un employé de Postes
Canada, je ne vois pas comment les demandeurs
pourraient invoquer cet article. Cet argument fai-
sait partie des allégations selon lesquelles la société
demanderesse étant responsable des opérations du
Bureau de poste en vertu d’une loi fédérale, tout ce

. quelle fait entre dans le champ d’application de

cette loi et ressortit & la compétence de la Cour
fédérale. Ceci peut étre vrai jusqu’a un certain
point, mais bien que la question en’ litige soit
fondée sur la publication de déclarations dont les

: demandeurs estiment qu’elles sont fausses ou

trompeuses et préjudiciables 4 leur réputation et
quelles leur sont attribuées a tort, étant donné
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orderly movement of mail, which is the Corpora-
tion’s major responsibility.

Finally, the plaintiffs allege that the defendant
Unions have abrogated the freedoms of association
and expression enjoyed by the plaintiffs under
paragraphs 2(b) and (d) of the Canadian Charter
of Rights and Freedoms. 1 can find no fault with
the plaintiffs’ submission that these freedoms
include the right not to associate, or to remain
silent on any particular issue. I do not however
agree with his conception of the application of the
Charter to his case.

In an argument which I can only characterize as
extraordinary, counsel for the plaintiffs alleged
that the reason why the individual plaintiffs enjoy
the protection of the Charter is that they are
employed by a Crown Corporation. In my view,
this argument is absolutely not tenable. The
Charter protections exist to provide a safeguard
for the rights of the individual against abrogation
by the state and its emanations. The Charter
obligations arise based on the character of the
party in breach of these obligations, and not on the
character of the victim.

In order to show that the Charter applies, the
plaintiffs must first illustrate that the Unions are
in fact bodies who could owe a duty to the plain-
tiffs under the Charter. No facts have been plead-
ed which would allow me to conclude that this is a
situation as occurred in the case of Lavigne and
Ontario Public Service Employees Union et al., Re
(1986), 55 O.R. (2d) 449 (H.C.), where such a
duty was found. Absent any lien [link] between
the state and the victim such as in Lavigne (where
a government emanation had approbated a *“man-
datory check-off” clause in a collective agreement
which governed the terms of employment of Mr.
Lavigne), the Charter has no application in what
must be viewed as a dispute between private par-
ties. (See also Re Ontario English Catholic
Teachers Association et al. and Essex County
Roman Catholic School Board (1987), 58 O.R.
(2d) 545 (Div. Ct.).)

The mere fact that the defendant Unions are
certified under the Canada Labour Code in respect

Pinterdiction d’utiliser le nom «Postes Canadan,
cette question est loin de I’acheminement ordonné
du courrier, qui constitue la responsabilité pre-
miére de la Société.

Enfin, les demandeurs alléguent que les syndi-
cats défendeurs ont supprimé les libertés d’associa-
tion et d’expression qui leur sont accordées en
vertu des alinéas 2b) et d) de la Charte canadienne
des droits et libertés. Je n’ai rien 4 dire contre la
prétention des demandeurs que ces libertés com-
prennent le droit de ne pas s’associer ou de demeu-
rer silencieux sur une question particuliére. Toute-
fois, je ne suis pas d’accord avec leur conception de
I'application de la Charte a I’espéce.

Dans un argument que je ne peux qualifier que
d’extraordinaire, le procureur des demandeurs
allégue que la raison pour laquelle les demandeurs
individuels bénéficient de la' protection de la
Charte est qu’ils sont employés d’une société de la
Couronne. A mon avis, cet argument est insoute-
nable. La protection accordée par la Charte vise la
sauvegarde des droits des individus contre leur
suppression par ’Etat et ses émanations. Les obli-
gations de la Charte reposent sur la nature de la
partie ayant violé ces obligations et non sur la
nature de la victime.

Afin de démontrer que la Charte s’applique, les
demandeurs doivent premiérement montrer que les
syndicats sont en fait des organismes qui ont un
devoir envers les demandeurs en vertu de la
Charte. Aucun fait n’a été plaidé pouvant me
porter 4 conclure que la situation en ’espéce est
semblable a celle en cause dans I'arrét Lavigne and
Ontario Public Service Employees Union et al., Re
(1986), 55 O.R. (2d) 449 (H.C.), ot 'on a jugé
qu'une telle obligation existait. En I'absence de
lien entre I’Etat et la victime comme dans 1’affaire
Lavigne (ol une émanation du gouvernement avait
approuvé une clause de «précompte obligatoire»
[«mandatory check-off»] dans une convention col-
lective qui régissait les conditions d’emploi de M.

; Lavigne), la Charte ne s’applique pas 4 ce qui doit

étre tenu pour un litige entre particuliers. (Voir
aussi Re Ontario English Catholic Teachers Asso-
ciation et al. and Essex County Roman Catholic

School Board (1987), 58 O.R. (2d) 545 (C. div.).)

Le seul fait que les syndicats défendeurs sont
accrédités en vertu du Code canadien du travail eu
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of bargaining units other than the one to which the
individual plaintiffs belong, does not make this a
Charter issue.

Even if the plaintiffs were able to meet this
threshold test, it has been held that the Charter is
not “existing and applicable federal law”, as it is
not an enactment of the federal government
(Northern Telecom Canada Ltd. et al. v. Com-
munication Workers of Canada et al., [1983] 1
S.C.R. 733). Therefore, a bare declaration of inva-
lidity of a federal statute, when not allied to
another cause of action cannot be issued by the
Federal Court. After the comments made by coun-
sel for the plaintiffs during argument with respect
to the application of the Charter, I feel that it is
necessary to add, if any doubt exists, that the
Federal Court will not hesitate to give full force
and effect to the Charter rights of litigants when it
has the jurisdiction to do so.

Counsel for the plaintiffs also appeared to feel
that my analysis of this matter indicated a doubt
as to the power of the Federal Court to issue an
injunction. Its power to do so is beyond question,
but only where the Court is seized with the adjudi-
cation of a matter within its jurisdiction. Section 3
of the Federal Court Act clearly does not counte-
nance the issuance of an injunction in vacuo;
injunctive relief is an adjunct to the power of the
Court to dispose of a matter within its jurisdiction
(National Association of Broadcast Employees
and Technicians v. R., [1980] 1 F.C. 820 (C.A.)).

In summary, this matter does not fall to be
determined under either the Canada Post Corpo-
ration Act or the Canada Labour Code, the latter
statutes do not govern the relationship between the
parties with respect to the claims alleged. The
plaintiffs are not attempting to enforce the provi-
sions of any federal enactment, they are attempt-
ing to mount a civil action in a Court which does
not have jurisdiction to hear the matter.

For these reasons, I therefore find that the
statement of claim does not disclose any cause of
action that is within the jurisdiction of this Court,
on behalf of either the corporate plaintiff Canada

égard 4 des unités de négociation autres que celle
dont font partie les demandeurs individuels, n’en
fait pas une question qui doit étre tranchée selon la
Charte.

Méme si les demandeurs pouvaient satisfaire a
ce critére préliminaire, il a été décidé que la
Charte «n’est pas une loi fédérale existante et
applicable» car ce n’est pas une mesure législative
adoptée par le gouvernement fédéral (Northern
Telecom Canada Ltée et autre c. Syndicat des
travailleurs en communication du Canada et
autre, [1983}1 1 R.C.S. 733). Par conséquent, une
simple déclaration d’invalidité d’une loi fédérale,
qui n’est pas jointe 4 une autre cause d’action, ne
peut étre prononcée par la Cour fédérale. Etant
donné les commentaires du procureur des deman-
deurs lors des plaidoiries concernant I'application
de la Charte, je crois nécessaire d’ajouter, s’il
subsiste des doutes, que la Cour fédérale n’hésitera
pas 4 donner son plein effet aux droits accordés
aux parties par la Charte lorsqu’elle a la compé-
tence pour le faire.

Le procureur des demandeurs semble également
croire que mon analyse de la situation laisse percer
un doute sur le pouvoir de la Cour fédérale de
décerner une injonction. Ce pouvoir est certain,
mais uniquement lorsque la Cour doit juger une
question qui est du ressort de sa compétence.
L’article 3 de la Loi sur la Cour fédérale ne
permet clairement pas de décerner une injonction
in vacuo; I'injonction est un complément du pou-
voir de la Cour de juger une question dans les
limites de sa compétence (Association nationale
des employés et techniciens en radiodiffusion c.
R.,[1980] 1 C.F. 820 (C.A.)).

En résumé, cette question ne peut étre tranchée
ni en vertu de la Loi sur la Société canadienne des
postes ni du Code canadien du travail, puisque ces
lois ne régissent pas les relations entre les parties
eu égard aux réclamations en I'espéce. Les deman-
deurs ne visent pas 4 faire appliquer les disposi-

; tions d’une loi fédérale, ils tentent de déposer une

action civile devant un tribunal qui n’a pas compé-
tence pour entendre la question.

Pour ces motifs, je conclus donc que la déclara-

. tion ne révéle ni de la part de la société demande-

resse, la Société canadienne des postes, ni de celle
des demandeurs individuels, aucune cause raison-
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Post Corporation or the individual plaintiffs. The  nable d’action du ressort de cette Cour. La décla-
statement of claim must therefore be struck in its  ration doit, par conséquent, &tre radiée en entier
entirety pursuant to Rule 419(1)(a) of the Federal = conformément 4 I'alinéa 419(1)a) des Régles de la
Court Rules. Cour fédeérale.

The defendants cupw and Union Communica- ¢ Les défendeurs spc et Union Communications

tions are entitled to their costs. ont droit 4 leurs dépens.
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T-2639-85
Consumers Glass Company Limited (Plaintiff)

V.

Her Majesty the Queen in right of Canada
(Defendant)

INDEXED 4S: CONSUMERS GLASS COMPANY LIMITED v.
CANADA

Trial Division, Cullen J—Toronto, June 14;
Ottawa, June 29, 1988.

Restitution — Customs duties paid in error — Payments
returned under s. 46 Customs Act for duties paid within two
years — Whether balance refundable on basis of unjust
enrichment — As general rule, payments made under mistake
of law, rather than mistake of fact, cannot be recovered, unless
made under compulsion — Supreme Court of Canada having
recognized right to recover monies paid under mistake on sole
ground of unjust enrichment — Recovery not barred by s. 46
Customs Act as does not preclude action based on unjust
enrichment.

Customs and excise — Customs tariff — Customs duties
paid in error — Payments returned under s. 46 Customs Act
whereby recovery can be effected if application made within
two years — S. 46 not precluding action to recover balance of
monies paid on basis of unjust enrichment.

From 1979 to 1983, the plaintiff paid duties on glass-making
machinery parts, which could have been imported under Tariff
Items 42700-1 or 42700-6 duty free. The duties were paid
under a mistake of law. A redetermination was made pursuant
to paragraph 46(2)(b) of the Customs Act and duties remitted
for the two year period preceding the date of the refund, in
accordance with that provision. The plaintiff seeks reimburse-
ment of the balance on the basis of unjust enrichment.

Held, the action should be allowed.

In a majority decision, the Supreme Court of Canada held, in
Hydro Electric Commission of Nepean v. Ontario Hydro, that
payments made under a mistake of law, rather than mistake of
fact, cannot be recovered unless 1) they were made under
compulsion or 2) they were made with respect to an illegal
transaction or contrary to statute, but the parties were not in
pari delicto. Dickson J. [as he then was] dissented, being of the
view that the distinction between mistake of fact and law is
meaningless, and that monies should be returned if, on general

T-2639-85

Consumers Glass Company Limited (demande-
resse)

C.

Sa Majesté
(défenderesse)

REPERTORIE: CONSUMERS GLASS COMPANY LIMITED c.
CANADA

la Reine du chef du Canada

Division de premiére instance, juge Cullen—
Toronto, 14 juin; Ottawa, 29 juin 1988.

Restitution — Droits de douane payés par erreur — Rem-
boursement des droits de douane versés dans un délai de deux
ans conformément a l'art. 46 de la Loi sur les douanes — Le
solde est-il remboursable en vertu du principe de I'enrichisse-
ment sans cause? — En regle générale, les sommes payées par
suite d’'une erreur de droit, et non d'une erreur de fait, ne
peuvent étre recouvrées, sauf s'il y a eu contrainte — La Cour
supréme du Canada ayant reconnu le droit de recouvrer des
sommes payées par suite d’'une erreur sur la seule base de
lenrichissement sans cause — L'art. 46 de la Loi sur les
douanes ne fait pas obstacle au recouvrement car il n'interdit
pas qu’une action fondée sur l'enrichissement sans cause soit
intentée.

Douanes et accise — Tarif des douanes — Droits de douane
payés par erreur — Montants versés remboursés en applica-
tion de I'art. 46 de la Loi sur les douanes en vertu duquel les
sommes peuvent étre recouvrées si la demande est faite dans
un délai de deux ans — L'art. 46 ne fait pas obstacle a une
action fondée sur I'enrichissement sans cause pour obtenir le
remboursement du solde des sommes payées.

De 1979 4 1983, la demanderesse a payé des droits a I'égard
de piéces de machine de fabrication du verre qui auraient pu
étre importées en franchise en vertu des numéros tarifaires
42700-1 ou 42700-6. Les droits ont été payés par suite d’une
erreur de droit. Une nouvelle appréciation de la classification
tarifaire a été effectuée en application de I’alinéa 46(2)b) de la
Loi sur les douanes, et il y a eu remboursement des droits
payés durant la période de deux ans qui a précédé la date du
remboursement conformément a cette disposition. La demande-
resse demande le remboursement du solde en invoquant I’enri-
chissement sans cause.

Jugement: I'action devrait étre accueillie.

Dans une décision majoritaire, la Cour supréme du Canada a
jugé dans larrét Hydro Electric Commission of Nepean c.
Ontario Hydro que les paiements effectués en raison d’une
erreur de droit, plutét que d’une erreur de fait, ne peuvent étre
recouvrés 4 moins que 1) les paiements n’aient été effectués par
contrainte ou 2) que les paiements n’aient été effectués a
I’égard d’une transaction illégale ou contraire a la loi, les
parties n’étant pas parties & un acte illégal. Dissident, le juge
Dickson [tel était alors son titre] a exprimé I'avis que la
distinction établie entre I’erreur de droit et 'erreur de fait est
dénuée de sens et que les sommes regues devraient étre rem-
boursées si, en application des principes généraux de I'équité, il
est injuste de les retenir. La majorité n’a pas rejeté expressé-
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principles of equity, it would be unjust not to do so. The
majority did not expressly disagree with the minority regarding
the principles of unjust enrichment. The issue was not raised
and would be difficult to apply to public bodies, as in that case.

The doctrine of restitution has been described as having the
following characteristics: 1) the existence of a special relation-
ship between the parties, frequently contractual at the outset;
2) knowledge of the benefit on the part of the defendant and 3)
either an express or implied request by the defendant for the
benefit or acquiescence in its performance. The courts have
approached the question of unjust enrichment from various
premises, however it now appears that, in Canada, there is a
more generalized and fundamental principle of redressing
unjust enrichment, which may go beyond its English origins.
The Supreme Court of Canada recognized in County of Carle-
ton v. City of Ottawa the right to recover monies paid under
mistake on the basis of unjust enrichment. While the case
involved a mistake of fact, the basis for recovery rested solely
on the grounds of unjust enrichment. The strong dissent in the
Nepean Hydro case provides a solid basis for the relief sought
here.

Section 46 of the Customs Act, providing an administrative
scheme for recovery from the Department, does not prohibit an
action based on unjust enrichment, and therefore, does not bar
recovery.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Customs Act, R.S.C. 1970, c. C-40, s. 46(2)(b),(4)(b).

Customs Tariff, R.S.C. 1970, c. C-41, Schedule A, Tariff
Items 42700-1, 42700-6 (as enacted by S.C.
1980-81-82-83, c. 67, s. 7(1)).

Excise Tax Act, R.S.C. 1970, c. E-13, s. 46.

Financial Administration Act, R.S.C. 1970, ¢. F-10, s.
17.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
FOLLOWED:

County of Carleton v. City of Ottawa, [1965] S.C.R. 663;
52 D.L.R. (2d) 220.

APPLIED:

Peel (Regional Municipality) v. Canada, [1987] 3 F.C.
103 (T.D.); Fibrosa Spolka Akcyjna v. Fairbairn,
Lawson, Combe, Barbour Ld., [1943] A.C. 32 (H.L.).

NOT FOLLOWED:

Hydro Electric Commission of Nepean v. Ontario Hydro,
[1982] 1 S.C.R. 347.

DISTINGUISHED:

Greenwood v. Bennett, [1972] 3 All E.R. 586 (C.A.).

-]

ment la position prise par la minorité au sujet des principes de
Penrichissement sans cause. La question n’a pas été soulevée, et
il serait difficile de les appliquer & des organismes publics,
comme dans cette cause.

Les caractéristiques suivantes sont attribuées a la doctrine de
la restitution: 1) I’existence d’un rapport particulier entre les
parties, le plus souvent un lien contractuel au départ; 2) la
connaissance de I'avantage de la part du défendeur; 3) une
demande, expresse ou tacite, du défendeur pour obtenir ’'avan-
tage, ou un acquiescement 4 son exécution. Les tribunaux ont
abordé la question de 'enrichissement sans cause en se fondant
sur diverses prémices. Cependant, il semble qu’il existe mainte-
nant au Canada un principe plus général et plus fondamental
accordant un recours contre I'enrichissement sans cause, prin-
cipe qui peut aller au-dela de ses origines anglaises. Dans P'arrét
County of Carleton v. City of Ottawa, la Cour supréme du
Canada a reconnu le droit de recouvrer des sommes payées par
erreur en vertu de la doctrine de I’enrichissement sans cause.
Méme s'il s’agissait dans cette affaire d’une erreur de fait, le
recouvrement a été fondé uniquement sur 'enrichissement sans
cause. L’opinion dissidente forte exprimée dans I'arrét Nepean
Hydro fournit une base solide pour le redressement demandé en
I’espéce.

L’article 46 de la Loi sur les douanes prevont un reglmc
administratif grice auquel des sommes peuvent étre recouvrées
du Ministére. Il n’interdit pas qu'une action fondée sur I’enri-
chissement sans cause doit intentée, et par conséquent, il ne fait
pas obstacle au recouvrement des montants payés.

LOIS ET REGLEMENTS

Loi sur I'administration financiere, S.R.C. 1970, chap.
F-10, art. 17.

Loi sur la taxe d’accise, S.R.C. 1970, chap. E-13, art. 46.

Loi sur les douanes, S.R.C. 1970, chap. C-40, art.
46(2)b),(4)b).

Tarif des douanes, S.R.C. 1970, chap. C-41, annexe A,
numéros tarifaires 42700-1, 42700-6 (édictés par S.C.
1980-81-82-83, chap. 67, art. 7(1)).
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County of Carleton v. City of Ottawa, [1965] R.C.S. 663;
52 D.L.R. (2d) 220.
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103 (17 inst.); Fibrosa Spolka Akcyjna v. Fairbairn,
Lawson, Combe, Barbour Ld., [1943] A.C. 32 (H.L.).
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Hydro Electric Commission of Nepean c. Ontario Hydro,
[1982] 1 R.C.S. 347.
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L.R. 2 H.L. 149; Kiriri Cotton Co. Ltd. v. Dewani,
[1960] A.C. 192 (H.L.); Brook’s Wharf and Bull Wharf
Ld. v. Goodman Brothers, [1937] 1 K.B. 534 (C.A.);
Nicholson v. St. Denis et al. (1975), 57 D.L.R. (3d) 699
(Ont. C.A.); McLaren v. The Queen, [1984] 2 F.C. 899
(T.D.); More (James) & Sons Ltd. v. University of
Ottawa (1974), 49 D.L.R. (3d) 666 (Ont. H.C.); Canadi-
an Institute of Mining & Metallurgy v. Canada,
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not reported.
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The following are the reasons for judgment
rendered in English by

CuULLEN J.: No evidence was called. The parties
hereto filed an agreed statement of facts as
follows:

1. The plaintiff Consumers Glass Company Limited (“Con-
sumers”) is a corporation incorporated pursuant to the laws of
Canada, and carries on business of the manufacture of glass
with offices and facilities in the Province of Ontario and
elsewhere.

2. In connection with its business, Consumers imports into
Canada certain glass-making machinery parts, and has done so
since the early 1960’s. During the period from April, 1979, to
May, 1983, the glass-making machinery parts imported by
Consumers included items identified as blunt steel casings for
bottle moulding machines, blowheads, funnels, guide plates,
guide rings, thimbles, bronze castings, sleeves, baffle ring stock,
take out tongs and holders (jaws), blanks and various other

DECISIONS EXAMINEES:

Re Kasprzycki and Abel (1986), 55 O.R. (2d) 536 (C.
dist.); Jacobs (George Porky) Enterprises Ltd. v. City of
Regina, [1964] R.C.S. 326; Cooper v. Phibbs (1867),
L.R. 2 H.L. 149; Kiriri Cotton Co. Lid. v. Dewani,
[1960] A.C. 192 (H.L.); Brook’s Wharf and Bull Wharf
Ld. v. Goodman Brothers, [1937] 1 K.B. 534 (C.A.);
Nicholson v. St. Denis et al. (1975), 57 D.L.R. (3d) 699
(C.A. Ont.); McLaren c. La Reine, [1984] 2 C.F. 899 (1™
inst.); More (James) & Sons Ltd. v. University of Ottawa
(1974), 49 D.L.R. (3d) 666 (H.C. Ont.); Institut cana-
dien des mines et de métallurgie c. Canada, T-898-78,
juge Rouleau, jugement en date du 11-4-85, C.F. 1™ inst.,
non publié.

DECISIONS MENTIONNEES:

Deglman v. Constantineau, [1954] R.C.S. 725; [1954] 3
D.L.R. 785; Pettkus c. Becker, [1980] 2 R.CS. 834; 117
D.L.R. (3d) 257; White et al. v. Canada Central Trust
Co. et al. (1984), 7 D.L.R. (4th) 236 (C.A.N.-B.).

DOCTRINE

Gautreau, J. R. Maurice, c.r., “The Renaissance of Res-
titution” (Exposé présenté devant la County of Carle-
ton Law Association, 23 octobre 1986) [non publié].

AVOCATS!

John T. Morin, c.r. pour la demanderesse.
Thomas L. James pour la défenderesse.

PROCUREURS:

Campbell, Godfrey & Lewtas, Toronto, pour
la demanderesse.

Le sous-procureur général du Canada pour la
défenderesse.

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

LE JUGE CULLEN: Aucun témoin n’a été cité.
Les parties aux présentes ont déposé I'exposé con-
joint des fait qui suit:

1. La demanderesse Consumers Glass Company Limited (ci-
aprés appelée «Consumers») est une société verriére constituée
en vertu des lois du Canada, dont les bureaux et les installations
sont situés dans la province de ’Ontario et ailleurs.

2. Depuis le début des années soixante, Consumers importe au
Canada, pour les besoins de son entreprise, certaines piéces de
machine pour la fabrication du verre. Au nombre des piéces
importées par Consumers d’avril 1979 4 mai 1983, citons les

. gaines en acier émoussé pour les machines & mouler les bouteil-

les, les tétes de soufflage, les entonnoirs, les plaques-modéles,
les moules de bague, les guinands, les moulages en bronze, les
manchons, les assortiments de chicanes, les pinces de sortie
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parts and attachments for glass-making machinery (hereinafter
collectively referred to as the *“Parts™).

3. In the course of entering the goods into Canada, Consum-
ers attended at the Customs house and therein rendered to the
customs officer its completed customs documentation and entry
forms in respect of which it paid Customs duties. At the time of
their entry into Canada, the aforementioned Parts were exempt
from Customs duties. However, Consumers paid the following
Customs duties in respect of the Parts during the period from
April, 1979, to May, 1983:

1979 $ 83,498.83
1980 131,750.33
1981 153,927.97
1982 90,809.12
1983 52,577.39
TOTAL $512,563.64

4. Prior to April, 1979, Consumers had been importing into
Canada glass-making machinery parts identical or similar in
nature to the Parts on a duty-free basis by obtaining remission
orders under Tariff Item 42700-1 of the statutory tariffs under
section 17 of the Financial Administration Act. In addition,
Consumers obtained a ruling from a Dominion Customs
appraiser in Hamilton on July 17, 1980, that such glass-making
machinery parts were admissible duty-free under Tariff Item
42700-6. The said Customs Appraiser also ruled that such
goods previously classified under Tariff Item 42700-1 as parts
of glass-making machines were also admissible under Tariff
Item 42700-6.

5. Tariff Item 42700-6 is a specific provision applicable to
glass-making machines, not including furnaces, and accessories,
attachments, control equipment and tools for use therewith,
and parts of the foregoing. The Parts could have been imported
into Canada on a duty-free basis had they entered Canada
under this Tariff classification, which came into effect on
January 1, 1980. Alternatively, the Parts could have been
imported into Canada under Tariff Item 42700-1, which would
have permitted Consumers to apply for a retroactive remission
order under the Machinery Program. Therefore, at the time of
importation the Parts were not subject to the payment of
Customs duties, and no such duties were ever owing or payable
by Consumers.

6. None of the Parts were imported under either of Tariff
Items 42700-1 or 42700-6. When the Parts were imported
Consumers or its agent paid Customs duties in accordance with
and in reliance upon tariff classifications accepted by Customs
officers acting on behalf of Her Majesty. Accordingly, Con-
sumers mistakenly paid the Customs duties as set out in
paragraph 3 herein. It is agreed between the parties that for
purposes of the trial of this action Consumers paid such duties

(bocaux), les moules ébaucheurs et différents autres accessoires
et piéces de machine pour la fabrication du verre (ci-aprés
appelés dles piéces»).

3. Lorsqu’elle importait les marchandises au Canada, Consu-
mers faisait affaire avec le bureau de douane et remettait &
I’agent de douane les formules et la documentation de déclara-
tion en douane diiment remplies 4 1’égard desquelles elle payait
des droits de douane. A la date de leur importation au Canada,
les piéces susmentionnées étaient exonérées de droits de douane.
Toutefois, Consumers a versé, & I'égard des piéces, les droits de
douane suivants pendant la période qui commence en avril 1979
et se termine en mai 1983:

1979 83 498,83 %
1980 131 750,33
1981 153 927,97
1982 90 809,12
1983 52577,39
TOTAL 512 563,64 %

4. Avant avril 1979, Consumers avait importé en franchise au
Canada des piéces de machine pour la fabrication du verre
identiques ou de nature similaire en vertu d’un décret de remise
pris suivant le numéro tarifaire 42700-1 des tarifs douaniers
conformément d Particle 17 de la Loi sur I'administration
financiére. De plus, Consumers a obtenu, le 17 juillet 1980, une
décision d’un appréciateur fédéral des Douanes & Hamilton
selon laquelle ces piéces de machine de fabrication du verre
¢étaient admissibles en franchise en vertu du numéro tarifaire
42700-6. Ledit appréciateur des Douanes a également jugé que
ces marchandises, antérieurement visées par le numéro tarifaire
42700-1 i titre de machines de fabrication du verre, étaient
aussi admissibles en vertu du numéro tarifaire 42700-6.

5. Le numéro tarifaire 42700-6 est une disposition spéciale
applicable aux machines de fabrication du verre, exception faite
des fours, a leurs accessoires, équipement de commande, outils
d’utilisation connexes et piéces. Les piéces auraient pu étre
importées en franchise au Canada si elles avaient été déclarées
sous le régime de cette classification tarifaire, entrée en vigueur
le 1° janvier 1980. Les piéces auraient également pu étre
importées au Canada en vertu du numéro tarifaire 42700-1, ce
qui aurait permis & Consumers de demander la prise d’une
ordonnance de rémission rétroactive dans le cadre du Pro-
gramme de la machinerie. Par conséquent, 4 la date de leur
importation, les piéces n’étaient pas assujetties au paiement de
droits de douane. Ces droits n’ont donc jamais été exigibles de
Consumers et celle-ci n’a jamais été tenue de les verser.

6. Aucune des piéces n'ont été importées par application des
numéros tarifaires 42700-1 et 42700-6. A P'importation des
pi¢ces, Consumers ou son mandataire payait les droits de
douane en conformité avec les classifications tarifaires accep-
tées par les agents de douane agissant au nom de Sa Majesté.
Par conséquent, Consumers a versé par erreur les droits de
douane indiqués au paragraphe 3 des présentes. Aux fins de la
présente action, les parties conviennent que Consumers a versé

as a result of a mistake of law, and not a mistake of fact.

7. The importation of the Parts was necessary for the mainte-
nance of Consumers’ equipment and machinery, without which
it could not have continued to manufacture the glass products
essential to its business. However, in this action Consumers
does not aliege that such duties were paid or extracted under

ces droits par suite d’'une erreur de droit, et non d’une erreur de
fait.

7. L’importation des pitces était nécessaire 4 I’entretien du
matériel et des machines de Consumers. Sans ces piéces, elle
n’aurait pas pu continuer de fabriquer les produits de verre
essentiels a son entreprise. Cependant, en I'espéce, Consumers
ne prétend pas que ces droits aient été versés ni arrachés par
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practical or other compulsion, and Consumers by this agree-

contrainte de fait ou autre, et de ce fait, elle abandonne toute

ment abandons any such claim or allegation referred to in its

réclamation ou allégation en ce sens mentionnée dans sa

Statement of Claim.

8. Upon discovering that the Parts had been imported into
Canada other than under Tariff Items 42700-1 or 42700-6,
Consumers submitted written requests to a Dominion Customs
Appraiser in the prescribed form for a redetermination or
reappraisal of the tariff classification, pursuant to paragraph
46(2)(b) of the Customs Act and Customs Memorandum
D-11-6-1, paragraph 6(a). As the result of these requests,
Consumers obtained refunds of Customs duties in the amount
of approximately $100,000.00.

9. In respect of the requests for a redetermination which were
denied by the Dominion Customs Appraiser, Consumers
applied to the Deputy Minister, Revenue Canada, on or about
May 8, 1984, for a redetermination of the tariff classification in
accordance with paragraphs 46(1)(a) and 46(4)(d) of the
Customs Act, and Regulations thereunder.

10. On or about July 16, 1984, the Deputy Minister acknowl-
edged that the Parts should have been classified by Consumers
under Tariff Item 42700-6 and refunded to Consumers a
further sum of approximately $90,000.00 representing the Cus-
toms duties paid in error by Consumers in respect of the Parts.
However, the Deputy Minister only refunded to Consumers the
duties mistakenly paid in the two-year period preceding the
date of the refund, from July 6, 1982, to July 6, 1984, as
provided for in section 46 of the Act.

11. In total, therefore, of the $512,563.64 paid by Consumers
which it did not by law have to pay in respect of the Parts,
Consumers has received a refund of approximately $190,000.00
for which it properly applied within the provisions of the Act.

12. It is agreed between the parties that by virtue of the
provisions of section 46 of the Act, the Deputy Minister did not
have authority to redetermine the tariff classification for those
goods in respect of which Consumers did not apply within two
years of their importation, and therefore could not grant a
refund of approximately $322,563.64.

13. The only issue between the parties to be determined by this
Court is whether Consumers is entitled to a refund of the
monies paid by it in error, based on the principle of unjust
enrichment.

ISSUE

The issue to be decided is whether the plaintiff
is entitled to a refund of $322,563.64, the balance
of the monies paid by it in error, on the basis of
unjust enrichment. The resolution of this issue
requires a determination of the following:

1. that monies paid under mistake of law are
recoverable pursuant to the restitutionary principle
of unjust enrichment; and

déclaration.

8. Lorsqu’elle s’est apergue que les piéces étaient importées
sous le régime d’un numéro tarifaire autre que le numéro
tarifaire 42700-1 ou 42700-6, Consumers a présenté, par écrit
et selon la forme prescrite, des demandes 4 un appréciateur
fédéral des Douanes en vue d’obtenir une nouvelle détermina-
tion ou une nouvelle appréciation de la classification tarifaire,
en vertu de I'alinéa 46(2)b) de la Loi sur les douanes et de
I'alinéa 6a) du Mémorandum des Douanes D-11-6-1. Par suite
de ces demandes, Consumers a obtenu environ 100 000 § 2 titre
de remboursement de droits de douane.

9. En ce qui concerne les demandes de nouvelle détermination
de la classification tarifaire rejetées par 'appréciateur fédéral
des Douanes, Consumers a présenté, vers le 8 mai 1984, au
sous-ministre, Revenu Canada, une demande tendant A obtenir
une nouvelle classification tarifaire conformément aux alinéas
46(1)a) et 46(4)d) de la Loi sur les douanes et de ses régle-
ments d’application.

10. Vers le 16 juillet 1984, le sous-ministre a reconnu que les
piéces auraient dii &tre classées par Consumers parmi les
marchandises visées par le numéro tarifaire 42700-6. Il a versé
la somme d’environ 90 000 § a titre de remboursement supplé-
mentaire pour les droits de douane payés par erreur par Consu-
mers 4 I'égard des piéces. Cependant, le sous-ministre n’a
remboursé & Consumers que les droits payés par erreur durant
la période de deux ans qui précéde la date du remboursement,
soit du 6 juillet 1982 au 6 juillet 1984, comme le prévoit
Iarticle 46 de la Loi.

11. Par conséquent, sur la somme de 512 563,64 $ que Consu-
mers a payée a 1’égard des piéces, sans y étre tenue en droit,
environ 190000 $ ont été versés 3 Consumers au titre du
remboursement qu’elle avait demandé en conformité des dispo-
sitions de la Loi.

12. Les parties conviennent qu'en vertu des dispositions de
Iarticle 46 de la Loi, le sous-ministre n’avait pas le pouvoir de
déterminer & nouveau la classification tarifaire applicable aux
marchandises pour lesquelles Consumers n’avait pas présenté
de demande dans les deux ans qui ont suivi leur importation. 11
ne pouvait donc pas accorder un remboursement d’environ
322 563,64 $.

13. Le seul point en litige que doit trancher la Cour est la
question de savoir si Consumers a droit au remboursement des
montants qu’elle a versés par erreur en vertu du principe de
I’enrichissement sans cause.

POINT EN LITIGE

Il s’agit de décider si la demanderesse a droit, en

vertu de la doctrine de Penrichissement sans cause,

au remboursement d’un montant de 322 563,64 $,
soit le solde des sommes qu'elle a payées par
erreur. Pour résoudre cette question, il est néces-
saire de statuer sur les points suivants:

1. les sommes payées par suite d’une erreur de
droit peuvent &tre recouvrées en vertu du principe
de restitution de ’enrichissement sans cause;
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2. that recovery by Consumers is not barred by
the provisions of the Customs Act [R.S.C. 1970, c.
C-40].

Special Note: I propose to make some general
comments on the subjects of mistake of fact, mis-
take of law and the law of restitution before
dealing with the Supreme Court of Canada’s deci-
sion in Hydro Electric Commission of Nepean v.
Ontario Hydro, [1982] 1 S.C.R. 347. I recognize
that the implications of the Nepean Hydro deci-
sion will have to be considered in regards to recov-
ery of the payment made by the plaintiff before
proceeding with any type of discussion of the
principle of unjust enrichment. Very basically, the
majority of the Supreme Court of Canada found
that in absence of compulsion or an illegal transac-
tion, the rule applicable on mutual mistake of law
operates to deny recovery of monies paid. In the
case before me the parites have agreed that the
customs duties were paid as a result of a mistake
of law and that there was no compulsion.

DISCUSSION

The underlying principle governing recovery of
benefits obtained by mistake was outlined by
Carnwath D.C.J. in Re Kasprzycki and Abel
(1986), 55 O.R. (2d) 536 (Dist. Ct.), at page 539:

It is a general principle in English and Canadian law that
money paid by mistake, subject to certain exceptions, is gener-
ally recoverable. This principle had its beginnings in modern
law in the case of Kelly v. Solari (1841), 9 M. & W. 54, 152
E.R. 24. The principle is based on the theory that money paid
from a plaintiff to a defendant will be recoverable, if the
payment was not “voluntary”. Thus a payment made because
the payer was mistaken and but for which the payment would
not have been made has been described as a payment that is not
“voluntary”. The payment is dealt with as if the payer had not
truly intended to bestow a benefit upon the payee, to the effect
that the payee has been unjustly enriched. This type of pay-
ment has been described in the case-law as a payment under
mistake of fact. '

A distinction has been made between a belief
that is founded on a mistake as to the factual
circumstances explaining the payment and one
" that is founded upon mistake as to the law that
applies to those circumstances. As a general rule,
payments made under a mistake of law alone,
cannot be recovered by the payer while payments

2. le recouvrement des sommes payées par Consu-
mers n’est pas interdit par les dispositions de la Loi
sur les douanes [S.R.C. 1970, chap. C-40].

Remarque: Je me propose de faire quelques com-
mentaires généraux sur Perreur de fait et U'erreur
de droit ainsi que sur les régles du droit relatives a
la restitution avant d’aborder la décision rendue
par la Cour supréme du Canada dans larrét
Hydro Electric Commission of Nepean c. Ontario
Hydro, [1982] 1 R.C.S. 347. J’admets qu’il faudra
tenir compte des incidences de la décision Nepean
Hydro en ce qui concerne le recouvrement du
paiement effectué par la demanderesse avant de
débattre de quelque fagon que ce soit de I’enrichis-
sement sans cause. Pour P'essentiel, la majorité de
la Cour supréme du Canada a décidé qu’en I’ab-
sence de contrainte ou de transaction illégale, la
régle applicable & I’erreur de droit commune fait
obstacle au recouvrement des montants payés. En
I’espéce, les parties ont convenu que les droits de
douane ont été payés par suite d’une erreur de
droit et qu’il n’y avait eu aucune contrainte.

DISCUSSION

Le principe sous-jacent qui régit le recouvre-
ment des avantages obtenus par erreur a été for-
mulé par le juge en chef suppléant Carnwath dans
I’affaire Re Kasprzycki and Abel (1986), 55 O.R.
(2d) 536 (C. dist.), 4 la page 539:

[TRADUCTION] Un principe général du droit anglais et du
droit canadien veut que les sommes payées par erreur soient
d’ordinaire recouvrables, sous réserve de certaines exceptions.
Ce principe a été formulé pour la premiére fois en droit
moderne dans I'affaire Kelly v. Solari (1841), 9 M. & W. 54,
152 E.R. 24. Il repose sur la théorie suivant laquelle les sommes
payées par un demandeur 4 un défendeur seront recouvrables si
le paiement n’était pas «volontaires. Par conséquent, le paie-
ment effectué en raison de I’erreur du payeur, sans laquelle il
n’aurait pas été effectué, a été qualifié de paiement non «volon-
taires. La question du paiement est résolue comme si le payeur
n’avait pas eu véritablement I'intention de conférer un avantage
4 la personne qui a regu le paiement, si bien que cette derniére
a été enrichie sans cause. Ce type de paiement a été décrit dans
la jurisprudence comme un paiement effectué en raison d’une
erreur de fait.

Une distinction doit étre établie entre 1’opinion
fondée sur une erreur relative aux circonstances de
fait expliquant le paiement et 1’opinion fondée sur
une erreur relative aux régles du droit applicables

. 3 ces circonstances. De maniére générale, les paie-

ments faits uniquement par suite d’une erreur de
droit ne peuvent étre recouvrés par le payeur con-
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made under a mistake of fact can usually be
recovered. In Nepean Hydro (supra), Estey J.
explained the basis for this distinction, at page
412:

These authorities, both old and current, relating to the
situation where mistake of law alone is present, are founded, in
my respectful view, on good sense and practicality. Certainty in
commerce and in public transactions such as we have here is an
essential element of the well-being of the communrity. The
narrower rule applicable to mistake of law as compared to that
applicable to mistake of fact springs from the need for this
security and the consequential freedom from disruptive undoing
of past concluded transactions. Mistake of fact is, of course,
limited to the parties and has no in rem consequences; hence
the more generous view. In any event, nothing has been brought
to light in the review of the law by the parties on this appeal to
indicate any basis for the merging of the principles applicable
to the categories of mistake, and indeed the wisdom enbodied in
the authorities augurs for the maintenance of this ancient
distinction.

However, various lines of cases have evolved which
have managed to circumvent what has been
described as the “harshness of the mistake of law
rule”. In some instances, courts have chosen to
classify the mistake as one of fact rather than law
(see Jacobs (George Porky) Enterprises Ltd. v.
City of Regina, [1964] S.C.R. 326) or they have
classified the mistake as a type of mistake of law
which relates only to private rights rather than to
the general law, ie. the ordinary laws of “the
country (see Cooper v. Phibbs (1867), LR. 2 H.L.
149). The Courts have also looked to the defen-
dant’s conduct in relation to the mistaken transac-
tion (see Kiriri Cotton Co. Ltd. v. Dewani, [1960]
A.C. 192 (H.L.), and the line of cases that grew
out of Kiriri which seemed to establish that where
the parties are not in pari delicto (on equal terms)
money paid under a mistake of law may be recov-
ered). Lord Denning made the following com-
ments, at page 204 of the Kiriri decision:

The true proposition is that money paid under a mistake of law,
by itself and without more, cannot be recovered back. James
L.J. pointed that out in Rogers v. Ingham [(1876), 3 Ch. D.
351, 355]. If there is something more in addition to a mistake
of law—if there is something in the defendant’s conduct which
shows that, of the two of them, he is the one primarily
responsible for the mistake—then it may be recovered back.
Thus, if as between the two of them the duty of observing the
law is placed on the shoulders of the one rather than the
other—it being imposed on him specially for the protection of

trairement aux paiements effectués en raison d’une
erreur de fait qui sont d’ordinaire recouvrables.
Dans la décision Nepean Hydro, précitée, le juge
Estey explique le fondement de cette distinction &
la page 412:

A mon avis, 1a jurisprudence, tant ancienne que contempo-
raine, relative aux cas ou seule ’erreur de droit est présente, se
fonde sur le bon sens et des considérations pratiques. En
mati¢re de commerce et d’affaires publiques comme c’est le cas
en I'espéce, la certitude est un élément essentiel du bien-étre de
la collectivité. Si on la compare 4 la régle applicable a I'erreur
de fait, la régle plus stricte applicable & I'erreur de droit émane
du besoin de cette sécurité et de 'assurance qui s’ensuit qu’il
n’y aura pas de rupture intempestive d’opérations conclues
antérieurement. L’erreur de fait se restreint, bien sir, aux
parties et n’a pas de conséquences in rem; on est donc plus
libéral & son égard. En tout état de cause, les parties en I'espéce
n’ont fait ressortir, dans leur analyse du droit, aucun argument
justifiant le fusionnement des principes applicables aux catégo-
ries d’erreurs et, en fait, la sagesse inhérente i la jurisprudence
plaide en faveur du maintien de cette vieille distinction.

Cependant, diverses solutions jurisprudentielles
ont été élaborées pour contourner ce qu'on a
appelé la [TRADUCTION] «sévérité de la régle de
Perreur de droit». Dans certains cas, les tribunaux
ont choisi de classer I'erreur parmi les erreurs de
fait plut6t que les erreurs de droit (voir ’affaire
Jacobs (George Porky) Enterprises Ltd. v. City of
Regina, {1964] R.C.S. 326) ou ils ont conclu qu’il
s’agissait d’un type d’erreur de droit se rapportant
a des droits privés plutdt qu’au droit en général,
c’est-d-dire aux lois ordinaires du pays (voir I’af-
faire Cooper v. Phibbs (1867), L.R. 2 H.L. 149).
Les tribunaux ont également pris en considération
la conduite du défendeur relativement 4 la transac-
tion erronée (voir la décision Kiriri Cotton Co.
Ltd. v. Dewani, [1960] A.C. 192 (H.L), et la
jurisprudence inspirée de P'affaire Kiriri qui sem-
blait établir que lorsque les parties ne sont pas
«parties & un acte illégal» (sur un pied d’égalité),
les sommes versées en raison d’une erreur de droit
peuvent étre recouvrées). Lord Denning a fait le
commentaire suivant dans la décision Kiriri, 4 la
page 204:

[TRADUCTION] En réalité, on prétend qu’une somme payée en
raison d’une erreur de droit seulement, sans plus, ne peut étre
recouvrée. Le lord juge James I'a souligné dans 'affaire Rogers
v. Ingham [(1876), 3 Ch. D. 351, 355]. S’il y a plus qu’une
erreur de droit (sl ressort de la conduite du défendeur que

c’est lui qui est le premier responsable de I’erreur), alors la
somme peut étre recouvrée. Ainsi, si entre eux, 'obligation

j d’observer la loi incombe a 1'un plutdt qu’a I'autre (si elle lui

incombe spécialement pour la protection de I'autre), ils ne sont
pas alors parties 4 un acte illégal et la somme peut étre
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the other—then they are not in pari delicto and the money can
be recovered back; see Browning v. Morris [(1778), 2 Cowp.
790, 792] by Lord Mansfield. Likewise, if the responsibility for
the mistake lies more on the one than the other—because he
has misled the other when he ought to know better—then again
they are not in pari delicto and the money can be recovered
back; see Harse v. Pearl Life Assurance Co. [1904 1 K.B. 558,
564] by Romer L.J. These propositions are in full accord with
the principles laid down by Lord Mansficld relating to the
action for money had and received.

Dickson J. (as he then was) at page 367 of his
dissenting judgment in Hydro Electric Commis-
sion of Nepean described the Kiriri principle as
allowing a party to benefit from a protective stat-
ute “and to recover money paid under a mistake of
law, where the ‘law’ in question is a statute whose
purpose is to protect his interests”.

Hydro Electric Commission of Nepean v. Ontario

recouvrée; voir Browning v. Morris [(1778), 2 Cowp. 790, 792],
motifs de lord Mansfield. De méme, si la responsabilité de
Perreur incombe plus 4 I'un qu'd Pautre (parce qu'il a induit
'autre en erreur alors qu’il aurait di étre plus prudent), encore
la ils ne sont pas parties & un acte illégal et la somme peut étre
recouvrée; voir Harse v. Pearl Life Assurance Co. [1904 1 K.B.
558, 564], motifs du lord juge Romer. Ces propositions sont
conformes aux principes formulés par lord Mansfield au sujet
de ’action pour enrichissement sans cause.

Dans les motifs de dissidence (page 367), le juge
Dickson (alors juge puiné) a écrit dans larrét
Hydro Electric Commission of Nepean que le
principe de l’arrét Kiriri permet a une partie de se
prévaloir d’une loi protectrice «et de recouvrer une
somme payée en raison d’une erreur de droit lors-
que la «loi» en question vise & protéger ses intéréts.

Arrét Hydro Electric Commission of Nepean c.

Hydro, supra:

Although there are various arguments which
can be raised to circumvent the “mistake of law
rule” one still has to contend with the majority
decision of the Supreme Court of Canada in
Nepean Hydro which preserved the traditional
distinction between recovery under mistake of law
and mistake of fact. In this case the municipality
of Nepean challenged billing charges by claiming
that Ontario Hydro lacked statutory authority to
demand payments. There was no legal, moral or
other obligation to make the payments, however,
Ontario Hydro exacted them and the municipality
paid them by mistake.

Both the majority and minority decisions are
worth reviewing as they contain an extensive anal-
ysis of the requirements for recovery of payments
made under a mistake of law.

Majority decision: the majority agreed with the
decision of the lower courts and held that there
was no statutory authority to support the payment
scheme and that the money had been paid under a
mutual mistake of law. Estey J., for the majority,
made the following concluding comments, at page
411:

Mistake of law “without more” and without ‘“‘something
more in addition” (in the words of Lord Denning in Kiriri,

supra, at p. 204) may be an allusion to the need to find
compulsion or illegality to introduce a right of recovery on the

Ontario Hydro, précité.

Bien que divers arguments puissent &tre invo-
qués pour contourner la «régle de Ierreur de droit»,
il reste que par une décision majoritaire, la Cour
supréme du Canada dans I'arrét Nepean Hydro a
préservé la distinction traditionnelle établie entre
le recouvrement d’une somme payée en raison
d’une erreur de droit et celui d’'une somme payée
en raison d’une erreur de fait. Dans cette affaire,
la municipalité de Nepean avait contesté des fac-
tures de ’Ontario Hydro en faisant valoir que la
demande de paiement n’était pas permise en vertu
de la loi. Nepean n’avait aucune obligation légale,
morale ou autre d’effectuer ces paiements. Toute-
fois, Ontario Hydro avait exigé ces paiements et la
municipalité avait payé par erreur.

Les motifs majoritaires et minoritaires méritent
d’étre examinés car ils comportent une analyse
approfondie des régles relatives au recouvrement
des paiements effectués en raison d’une erreur de
droit.

Décision majoritaire: La majorité était d’accord
avec la décision des tribunaux inférieurs. Les juges
ont décidé que les paiements n’étaient pas autori-

i sés par la loi et que les sommes avaient été versées

en raison d’une erreur de droit commune. S’expri-
mant au nom de la majorité, le juge Estey a conclu
i la page 411:

L’erreur de droit [TRADUCTION] «sans plus» (selon les termes

j de lord Denning dans I'arrét Kiriri, précité, 3 la p. 204) peut

faire allusion & la nécessité de conclure a I'existence de con-
trainte ou a lillégalité pour donner droit au recouvrement
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happening of mutual mistake of law. In compulsion, recovery is
allowed as the payment is not made voluntarily and there is no
reason to suppose, only because of the fact of payment, that the
plaintiff had surrendered his right to recover his moneys paid
under practical compulsion. In the case of illegal transactions,
the concept of in pari delicto is introduced to determine
entitlement to recovery. In the absence of either of these
elements, the “something more in addition to a mistake of
law”, supra, is missing, and the rule applicable on mutual
mistake of law operates to deny recovery.

The law applicable to the transaction in this appeal is not
that applicable to the recovery of payments made under duress
or to the recovery of moneys paid under an illegal transaction,
but rather the law applicable to the recovery of moneys paid
under the mutual mistake of law occurring in the absence of
either of the other two elements. Hence the rules for recovery
applicable with respect to illegality and compulsion are not
relevant. In such circumstances the exemptions relating to
illegal transactions are not operable.’ The principle of mistake
of law thus bars recovery of the moneys paid by the appellant.

At pages 395 to 398 of his reasons, Estey J.
examined the principles outlined in the Kiriri case,
where recovery might be possible where payment
was made under a mistake of law, namely:

1) by the defendant’s conduct he is the one
primarily responsible for the mistake;

2) as between the two of them the duty of obeying
the law is placed on the shoulders of one rather
than the other;

3) the duty of observing the law is imposed on the
one for the protection of the other.

and then at page 399 indicated that even assuming
that the law was as it was enunciated in Kiriri, the
appellant had not brought itself within the law and
therefore the general principle of mistake applied.
In fact, Estey J. did not believe that the principles
in Kiriri were applicable to the case before the
Court and disposed of the case on other grounds.
Estey J. at page 400:

As noted above, the Judicial Committee of the Privy Council
in Kiriri, supra, purported to find the root for the variation of
the general law pertaining to the recovery of moneys paid under
mistake of law in the judgments of Lord Mansfield from 1760
to 1780. These are the cases to which reference was made
directly and indirectly: Smith v. Bromley (1760), 2 Doug. 696;
99 E.R. 441 (in notis); Browning v. Morris (1778), 2 Cowp.
790; 98 E.R. 1364; and Lowry and Another v. Bourdieu (1780),

quand il y a erreur de droit commune. Lorsqu’il y a contrainte,
le recouvrement est permis puisque le paiement n’est pas volon-
taire et il n’y a aucune raison de présumer, simplement parce
qu’il y a eu paiement, que le demandeur a abandonné son droit
de recouvrer les sommes qu’il a payées par suite d’une con-
trainte de fait. Dans le cas d’une opération illégale, on applique
le concept des parties 4 un acte illégal pour décider du droit au
recouvrement. En P'absence de 'un ou 'autre de ces éléments,
la condition «’il y a plus qu’une erreur de droit» fait défaut et
la régle relative 4 P’erreur de droit commune s’applique pour
refuser le recouvrement.

Le droit applicable & 'opération en I'espéce est non pas celui
qui s’applique au recouvrement de paiements effectués sous
contrainte ou au recouvrement de sommes payées aux termes
d’une opération illégale, mais plutdt le droit qui s’applique au
recouvrement de sommes versées en raison d’une erreur de droit
commune qui s’est produite en "absence de I'un ou lautre des
deux autres éléments. Ainsi les régles du recouvrement qui
s’appliquent dans le cas de I'illégalité et de la contrainte ne sont
pas pertinentes. Dans ces circonstances, les exceptions relatives
aux opérations illégales sont inapplicables. Le principe de I’er-
reur de droit empéche donc le recouvrement des sommes ver-
sées par I'appelante.

Aux pages 395 a 398 du jugement rendu par le
juge Estey, celui-ci examine les principes énoncés
dans P'affaire Kiriri qui permettaient le recouvre-
ment lorsque le paiement a été fait en raison d’une
erreur de droit:

1) De par sa conduite, le défendeur est le premier
responsable de l’erreur;

2) Entre eux, l'obligation d’observer la loi
incombe a I'un plutdt qu’a I'autre;

3) L’obligation d’observer la loi incombe & I'un
pour la protection de l'autre.

A la page 399, il déclare que méme en supposant
que le droit applicable est celui énoncé dans I’arrét
Kiriri, précité, I'appelante n’a pas établi que ce
droit lui est applicable, et par conséquent, les
principes généraux de l'erreur de droit s’appli-
quent. En fait, le juge Estey ne croyait pas que les
principes énoncés dans I'arrét Kiriri, précité, s’ap-
pliquaient au cas dont était saisie la Cour et il a
fondé sa décision sur d’autres motifs. Il dit & la
page 400:

Comme je I’ai déja souligné, le Comité judiciaire du Conseil
privé a, dans Parrét Kiriri, précité, prétendu puiser dans les

décisions rendues par lord Mansfield entre 1760 et 1780 la
source du changement du droit général applicable au recouvre-

. ment des sommes versées par suite d’une erreur de droit. Voici

les arréts qui ont été mentionnés directement ou indirectement:
Smith v. Bromley (1760), 2 Doug. 696; 99 E.R. 441 (in notis);
Browning v. Morris (1778), 2 Cowp. 790; 98 E.R. 1364; Lowry
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2 Doug. 468; 99 E.R. 299. These judgments, however, concern
the rule invoked in actions for the recovery of moneys paid
under an illegal transaction.

He continued at page 407:

The appellant and the respondent had been participating in the
pre- and post-1966 scheme as part of their respective operations
under the Act. Each was mistaken as to the basis for the
scheme under that statute. The principles of law pertaining to
the rights of parties to illegal transactions has no application
because these relate to transactions contrary to public policy or
prohibited by statute. Such is, of course, not the case here. We
are concerned with unauthorized acts and mutual mistake with
respect thereto. The law of mutual mistake applies because in
the circumstances such a mistake occurred. Any exception to
the general rule barring recovery of moneys paid in an illegal
transaction when the parties are not in pari delicto does not
apply here because neither party has committed a delict and no
wrongful conduct in the sense of actions contrary to statute or
public policy has taken place.

Therefore, according to Estey J., the principles
applicable to mistake of law and illegality were
separate and therefore a claimant who made a
payment based on mistake of law (only) could not
use the in pari delicto argument as it was only
relevant in illegality of contract cases, not in cases
where there was only a mutual mistake. However,
Estey J. did indicate that there are two situations
where payments made under a mistake of law may
be recoverable, namely:

1) payments made under compulsion as the pay-
ments were not voluntary; and

2) payments which were illegal or contrary to
statute on the ground that the parties were not in
pari delicto.

In the Nepean Hydro case, Estey J. found that
neither of these situations existed and therefore the
law of mutual mistake applied.

In the case before me the parties have agreed
that payment of customs duties was not made
under compulsion. Therefore, Estey J.’s comments
on page 408 would not be helpful to the plaintiff.
In fact, Estey J. made it clear that if the payments
had been made under compulsion they would be
recoverable whether or not there was a mistake of
law. In essence, the presence of mistake of law in

and Another v. Bourdieu (1780), 2 Doug. 468; 99 E.R. 299.
Toutefois, ces décisions ont trait & la régle invoquée dans les
actions en recouvrement des sommes payées aux termes d’une
opération illégale.

Il poursuit a la page 407:

Dans le cadre de leurs activités respectives en vertu de la Loi,
Pappelante et P'intimée ont participé au programme antérieur a
1966 et a celui en vigueur aprés 1966. Chacune a cru a tort que
cette loi autorisait le programme. Les principes juridiques
applicables aux droits des parties 4 des opérations illégales ne
s’appliquent pas parce qu’ils se rapportent & des opérations
contraires 4 I'ordre public ou interdites par la loi. Ce n’est
évidemment pas le cas en I'espéce. Il s’agit ici d’actes non
autorisés et d’une erreur commune relative a ces actes. La régle
de l'erreur commune s’applique parce qu’une erreur commune
s’est produite en I’espéce. Nulle exception & la régle générale
qui interdit de recouvrer les sommes versées dans le cadre d’une
opération illégale lorsque les parties ne sont pas parties 4 un
acte illégal ne s’applique en I’espéce parce qu’aucune partie n’a
commis un délit ni aucun méfait au sens d’un acte contraire &
une loi ou & Pordre public.

Par conséquent, selon le juge Estey, les principes
applicables a I'erreur de droit et a I'illégalité sont
distincts. Donc, le demandeur qui a effectué un
paiement par suite d’une erreur de droit (unique-
ment) ne pourrait pas invoquer la participation a
une opération illégale puisque cet argument n’est
valable que dans les cas d’illégalité du contrat, et
non lorsqu’il y a eu simplement erreur commune.
Cependant, le juge Estey précise bien quil y a
deux situations dans lesquelles les paiements effec-
tués en raison d’une erreur de droit peuvent étre
recouvrées, & savoir:

1) les paiements ont été effectués par contrainte
car ils n’étaient pas volontaires;

2) les paiements étaient illégaux ou contraires a la
loi parce que les parties n’étaient pas parties i une
opération illégale.

Dans P'arrét Nepean Hydro, le juge Estey a
décidé que les circonstances de I’affaire ne corres-
pondaient ni 4 I'une ni 4 ’autre de ces situations. Il
fallait donc appliquer la régle de lerreur
commune.

Dans la cause dont je suis saisi, les parties ont
convenu que le paiement des droits de douane n’a
pas été effectué par contrainte. Par conséquent, les
commentaires du juge Estey a4 la page 408 ne
seraient d’aucune utilité 4 la demanderesse. En

. fait, le juge Estey a affirmé avec netteté que si les

paiements avaient été faits par contrainte, les
sommes auraient été recouvrables, abstraction
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the compulsion situation would be irrelevant. (For
another case dealing with the recoverability of a
payment made under a mistake of law and under
compulsion see Peel (Regional Municipality) v.
Canada, [1987] 3 F.C. 103 (T.D.)).

As mentioned earlier, the issue of whether
monies paid under a mistake of law were neverthe-
less recoverable on a specific fact situation was
dealt with by Carnwath D.C.J. in Re Kasprzycki
and Abel, supra. Carnwath D.C.J. found that the
payments made by the tenant pursuant to an
increase of rent declared void by statute were paid
under a mistake of law. However, these payments
were recoverable because they were made pursu-
ant to an illegal contract in which the parties were
not in pari delicto. Carnwath noted that the Land-
lord and Tenant Act [R.S.O. 1980, c. 232] was
created for the protection of tenants and therefore
the tenant fell within the class of persons designed
to be protected per the Kiriri case.

Dickson J.’s dissent: Dickson J. (as he then was),
in his dissenting judgment, examined in great
detail the many exceptions to the general principle
that money paid under a mistake of law is not
recoverable. Dickson J. felt that the distinction
between mistake of law and mistake of fact was
meaningless and that money should be returned if
on general principles of equity, it would be unjust
to retain it. He noted in the case before the Court,
that honesty and common justice required that the
defendant repay the plaintiff. Dickson J. made the
following comments, at pages 367-368:

Finally, the most significant judicial development in the area
of mistake of law is not an exception or qualification to the rule
but rather the resurgence in English and Canadian jurispru-
dence of the doctrine of restitution or unjust (or unjustified)
enrichment. The Fibrosa decision, and Lord Wright's reasons
in particular, marked the “modern revival of restitution as a
flexible and growing system” (Waddams, The Law of Con-
tracts (1977), at p. 213, n.6). Once a doctrine of restitution or

faite de toute erreur de droit. Essentiellement, la
présence d’une erreur de droit dans un cas de
contrainte ne serait pas pertinente. (Pour une
autre affaire portant sur la possibilité de recouvrer
un paiement effectué en raison d’une erreur de
droit et sous la contrainte, voir Peel (municipalité
régionale) c. Canada, [1987] 3 C.F. 103 (1=
inst.)).

Comme il a été mentionné précédemment, le
juge en chef suppléant Carnwath dans l'affaire Re
Kasprzycki and Abel, précitée, a examiné la ques-
tion de savoir si des sommes payées par suite d’une
erreur de droit pouvaient malgré tout étre recou-
vrées en raison d’une situation de fait particuliére.
Le juge en chef suppléant a décidé que les paie-
ments faits par le locataire 4 la suite d’une aug-
mentation de loyer, nulle en vertu de la loi, ont été
versés en raison d’une erreur de droit. Cependant,
ces paiements étaient recouvrables parce qu’ils
avaient été effectués en vertu d’un contrat illégal
et que les parties contractantes n’étaient pas par-
ties 4 une opération illégale. Le juge Carnwath a
fait remarquer que la Landlord and Tenant Act
[R.S.0. 1980, chap. 232] avait été adoptée pour la
protection des locataires. Le locataire faisait donc
partie de la catégorie de personnes 4 protéger qui
sont visées par I'affaire Kiriri.

Motifs du juge Dickson, dissident: Dans les motifs
de dissidence, le juge Dickson (alors juge puiné), a
examiné en détail les nombreuses exceptions au
principe général selon lequel les sommes payées en
raison d’une erreur de droit ne sont pas recouvra-
bles. Le juge Dickson a exprimé lavis que la
distinction établie entre ’erreur de droit et ’erreur
de fait était dénuée de sens, et que les sommes
regues devraient étre remboursées si, en applica-
tion des principes de 1’équité, il serait injuste de les
retenir. Dans I’affaire dont était saisie la Cour, le
juge Dickson a souligné que I’honnéteté et la
simple justice exigeaient que la défenderesse rem-
bourse la demanderesse. Il a fait le commentaire

. suivant aux pages 367 et 368:

Enfin, I'apport judiciaire le plus important dans le domaine
de Perreur de droit n’est pas une exception ni une restriction a
la régle, mais plutdt la réapparition, dans la jurisprudence
anglaise et canadienne, de la doctrine de la restitution ou de
Penrichissement illégitime (ou injustifié). L’arrét Fibrosa et, en

j particulier, les motifs de lord Wright ont marqué le [TRADUC-

TION] «retour moderne de la restitution comme systéme souple
et de plus en plus répandu» (Waddams, The Law of Contracts
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unjust enrichment is recognized, the distinction as to mistake of
law and mistake of fact becomes simply meaningless.

This Court has applied the doctrine of restitution or unjust
enrichment in the case of the Corporation of the County of
Carleton v. Corporation of the City of Ottawa, [1965] S.C.R.
663. In this case the County of Carleton had mistakenly paid
for the maintenance of an indigent whose maintenance, pursu-
ant to by-law and agreement, was properly the responsibility of
the City of Ottawa. There was no discussion as to the existence
of a mistake of law (responsibility under the by-law or the
several agreements providing for social welfare) or a mistake of
fact (the solicitor for the County of Carleton had neglected to
include this particular indigent in a list of welfare cases deliv-
ered to the City of Ottawa). The action was based and decided
upon the doctrine of restitution. Citing Lord Wright’s famous
statement in the Fibrosa case Hall J. held at p. 669 that:

The respondent {City of Ottawa] by the act and fact of
annexation and by the terms of said Exhibit 11, para. 10
assumed responsibility for the social service obligations of the
appellant [County of Carleton] to the residents of the area
annexed, and the fact that one welfare case was inadvertently
omitted from the list cannot permit the respondent to escape
the responsibility for that case. To paraphrase Lord Wright,
it is against conscience that it should do so.

Therefore is there an alternative approach to
“ignore” the existence of a mistake of law and
decide the case on the basis of unjust enrichment?
Although I tend to agree with Dickson J. that once
the doctrine of unjust enrichment is recognized
this distinction between mistake of law and fact
becomes meaningless, I still think that because the
parties have agreed that the payment was made
under a mistake of law, the issue has to be
addressed in some way, especially given the
Supreme Court of Canada’s decision in Nepean
Hydro, supra.

What is interesting to note and is of some
significance is that Estey J. in Nepean Hydro did
not expressly disagree with the position of the
minority regarding the principles of unjust enrich-
ment. He did indicate, at page 412, that the issue
was not raised and commented, at page 413 that,

Neither has the authority to “accumulate” surplus assets or
resources. The concept of unjust enrichment is not easily
associated with these relationships.

(1977), 4 la p. 213, n. 6). Une fois admise la doctrine de la
restitution ou de I'enrichissement illégitime, la distinction entre
erreur de droit et I’erreur de fait perd simplement tout son
sens.

Dans l'arrét Corporation of the County of Carleton c. Cor-
poration of the City of Ottawa, [1965] R.C.S. 663, cette Cour
a appliqué la doctrine de la restitution ou de I'enrichissement
illégitime. Dans cette affaire, le comté de Carleton avait par
erreur payé entretien d’un indigent et, conformément 4 un
réglement et 4 une entente, la responsabilité de cet entretien
incombait en réalité 4 la ville d’Ottawa. On n’a pas mentionné
Iexistence d’'une erreur de droit (la responsabilité en vertu du
réglement ou de plusieurs ententes en matiére d’aide sociale) ou
d’une erreur de fait (le procureur du comté de Carleton avait
négligé d’inscrire le nom de cet indigent sur la liste des bénéfi-
ciaires de I’'aide sociale fournie 4 la ville d’Ottawa). L’action a
été intentée et décidée conformément a la doctrine de la
restitution. En citant 1’énoncé de lord Wright dans Darrét
Fibrosa, le juge Hall a conclu ce qui suit, a la p. 669:

[TRADUCTION] L’intimée {la ville d’Ottawa), du fait de
’annexion et aux termes de ladite piéce 11, par. 10, a assumé
les obligations d’aide sociale de l'appelant [le comté de
Carleton] envers les résidents de la zone annexée, et le fait
que le nom d’un bénéficiaire de I'aide sociale ait €té omis de
la liste par inadvertance ne permet pas i I'intimée de se
dégager de sa responsabilité a I’égard de ce bénéficiaire. Pour
reprendre les termes de lord Wright, il serait moralement
inacceptable qu’elle puisse le faire.

Y a-t-il donc une autre méthode pour «passer sous
silence» I'erreur de droit et statuer en appliquant la
doctrine de I’enrichissement sans cause? Bien que
j’aie tendance 3 &tre d’accord avec le juge Dickson
pour dire qu’une fois admise la doctrine de I'enri-
chissement sans cause, cette distinction entre ’er-
reur de droit et Perreur de fait perd tout son sens,
j'estime néanmoins que puisque les parties ont
convenu que le paiement avait été effectué en
raison d’une erreur de droit, la question doit &tre
abordée d’une fagon ou d’une autre, compte tenu
surtout de la décision de la Cour supréme du
Canada dans I’arrét Nepean Hydro, précité.

Fait intéressant, dont l'importance ne saurait
étre négligée, le juge Estey ne rejette pas expressé-
ment la position prise par la minorité dans ’arrét
Nepean Hydro au sujet des principes de 1’enrichis-
sement sans cause. Il précise bien d la page 412
que la question n’a pas été soulevée. A la page 413,
il dit ce qui suit:

j Aucune n’a le pouvoir d’«caccumuler» des surplus d’actifs ou de

ressources. Le concept de l'enrichissement illégitime ne peut
étre facilement associé a ces rapports.
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Unjust Enrichment:

The principle of unjust enrichment can be
described at best as vague. A discussion of this
principle usually begins with the English Court of
Appeal decision in Brook’s Wharf and Bull Wharf
Ld. v. Goodman Brothers, [1937] 1 K.B. 534
(C.A). In this case the plaintiff was allowed to
recover customs duties it paid on furs which had
been imported by the defendant. Lord Wright
discussed the doctrine of restitution and indicated,
at page 545, that as between the plaintiff and the
defendant the obligation did not arise out of con-
tract but instead:

The obligation is imposed by the Court simply under the
circumstances of the case and on what the Court decides is just
and reasonable, having regard to the relationship of the parties.

As indicated earlier, this passage was quoted and
applied by the Supreme Court of Canada in
County of Carleton v. City of Ottawa, [1965)
S.C.R. 663; 52 D.L.R. (2d) 220.

A few years later Lord Wright made the follow-
ing much-quoted observation in Fibrosa Spolka
Akcyjna v. Fairbairn, Lawson, Combe, Barbour
Ld., [1943] A.C. 32 (H.L.), at page 61:

It is clear that any civilized system of law is bound to provide
remedies for cases of what has ben called unjust enrichment or
unjust benefit, that is to prevent a man from retaining the
money or some benefit derived from another which it is against
conscience that he should keep. Such remedies in English law
are generically different from remedies in contract or in tort,
and are now recognized to fall within a third category of the
common law which has been called quasi-contract or
restitution.

MacKinnon J.A. in Nicholson v. St. Denis et al.
(1975), 57 D.L.R. (3d) 699 (Ont. C.A.), (leave to
appeal to Supreme Court of Canada refused
[[1975] 1 S.C.R. x]), at page 701 made some most
insightful comments on Lord Wright’s words and
on the doctrine of unjust enrichment:

The trial Judge acknowledged that the words were extremely
broad and general but he felt that the Court should not attempt
to whittle them down. Counsel for the plaintiff took the position
in this Court that these words really meant that it was totally
dependent upon the individual Judge’s conscience as to whether
he considered the circumstances such as to give rise to the
remedy of unjust enrichment.

L’enrichissement sans cause:

Le principe de I’enrichissement sans cause est
pour le moins vague. L’analyse de ce principe
commence d’ordinaire avec la décision rendue par
la Cour d’appel anglaise dans I'affaire Brook’s
Wharf and Bull Wharf Ld. v. Goodman Brothers,
[1937] 1 K.B. 534 (C.A.). Dans cet arrét, la
demanderesse a été autorisée a recouvrer des droits
de douane qu’elle avait payés a I’égard de fourru-
res importées par la défenderesse. Lord Wright a
examiné la doctrine de la restitution et il a dit 4 la
page 545 qu’entre la demanderesse et la défende-
resse, 1’obligation ne découlait pas du contrat mais
plutét:

[TRADUCTION] La Cour impose lobligation simplement en
raison des circonstances de I’affaire et de ce qu’elle considére

étre juste et raisonnable, eu égard aux rapports entre les
parties.

Comme je I'ai souligné précédemment, la Cour
supréme du Canada a cité et appliqué cet extrait
dans Varrét County of Carleton v. City of Ottawa,
[1965] R.C.S. 663; 52 D.L.R. (2d) 220.

Quelques années plus tard, lord Wright a fait

une observation, maintes fois reprises depuis, dans
Yarrét Fibrosa Spolka Akcyjna v. Fairbairn,
Lawson, Combe, Barbour Ld., [1943] A.C. 32
(H.L.),a la page 61:
[TRADUCTION] Il est clair que tout systéme de droit civilisé se
doit de prévoir des recours pour ces situations qualifiées d’enri-
chissement ou d’avantage sans cause, c’est-a-dire empécher une
personne de garder I’argent ou de conserver un avantage qu’elle
a regu d’une autre personne et qu’il serait moralement inaccep-
table de garder ou de conserver. Ces recours en droit. anglais
sont génériquement différents de ceux qui sont propres aux
contrats ou aux délits, et ils appartiennent maintenant & une
troisi¢éme catégorie du common law appelée quasi-contrat ou
restitution.

Dans larrét Nicholson v. St. Denis et al.
(1975), D.L.R. (3d) 699 (C.A. Ont.), (autorisation
de pourvoi & la Cour supréme du Canada refusée
[[1975] 1 R.C.S. x]), le juge d’appel MacKinnon
a fait des commentaires judicieux (page 701) sur
les termes employés par lord Wright et sur la

; doctrine de I’enrichissement sans cause:

[TRADUCTION] Le juge de premiére instance a reconnu que
les termes de ce passage sont extrémement vagues et généraux,
mais il a estimé que la Cour ne devait pas tenter de les préciser.
L’avocat du demandeur s’est dit d’avis devant la présente Cour
que ces termes signifiaient réellement qu’il revient entiérement

j 2 chaque juge de décider s'il estime que les circonstances

justifient d’accorder le moyen de redressement qu’est I’enrichis-
sement sans cause.
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If this were a true statement of the docrine then the unruly

horse of public policy would be joined in the stable by a steed of
even more unpredictable propensities. The law of unjust enrich-
ment, which could more accurately be termed the doctrine of
restitution, has developed to a give remedy where it would be
unjust, under the circumstances, to allow a defendant to retain
a benefit conferred on him by the plaintiff at the plaintiff’s
expense. That does not mean that restitution will follow every
enrichment of one person and loss by another. Certain rules
have evolved over the years to guide a Court in its determina-
tion as to whether the doctrine applies in any particular
circumstance.

It is difficult to rationalize all the authorities on restitution
and it would serve no useful purpose to make that attempt. It
can be said, however, that in almost all of the cases the facts
established that there was a special relationship between the
parties, frequently contractual at the outset, which relationship
would have made it unjust for the defendant to retain the
benefit conferred on him by the plaintiff—a benefit, be it said,
that was not conferred “officiously”. This relationship in turn is
usually, but not always, marked by two characteristics, firstly,
knowledge of the benefit on the part of the defendant, and
secondly, either an express or implied request by the defendant
for the benefit, or acquiescence in its performance.

Therefore, MacKinnon J.A. associated the follow-
ing characteristics with the doctrine of restitution:

1) the existence of a special relationship between
the parties, frequently contractual at the outset;

2) knowledge of the benefit on the part of the
defendant;

3) either an express or implied request by the
defendant for the benefit, or acquiescence in its
performance.

In Nicholson, a contractor (plaintiff) made
improvements to a building at the request of the
occupant in possession under an agreement of
purchase and sale. The contractor mistakenly
believed the occupant was the owner. After the
work had been completed, the occupant defaulted
on his agreement and on the agreement of pur-
chase and sale. The owner (defendant) retook
possession and the contractor tried to recover the
outstanding payments from the owner on the basis
of unjust enrichment. The Court of Appeal found
that the principle of unjust enrichment did not
apply in this case. There was no agreement or
relationship with the defendant who had neither
encouraged the work nor had been guilty of any

Si cette assertion exprimait la doctrine, alors 4 ce cheval
fougueux qu’est 'intérét public viendrait se joindre un coursier
aux tendances encore plus imprévisibles. Le droit de I’enrichis-
sement sans cause, qu’il serait plus exact d’appeler la doctrine
de la restitution, s’est développé pour prévoir un redressement
dans les cas ou il serait injuste, dans les circonstances, de
permettre 4 un défendeur de conserver un avantage que le
demandeur lui a octroyé a ses dépens. Cela ne signifie pas qu’il
y aura restitution dans les cas d’enrichissement d’une personne
et d’appauvrissement d’une autre. Certaines régles se sont
¢laborées au cours des ans pour guider le tribunal lorsqu’il
détermine si cette doctrine s’applique dans un cas particulier.

Il est difficile de concilier toute la jurisprudence sur la
restitution et il serait, 4 toutes fins, inutile d’essayer de le faire.
On peut dire, toutefois, que dans presque tous les cas, les faits
ont établi qu’il existait un rapport particulier entre les parties,
le plus souvent un lien contractuel au départ, qui rendait injuste
pour le défendeur de conserver 'avantage que lui avait accordé
le demandeur—un avantage, faut-il le préciser, qui n’a pas été
accordé «officieusement». Par ailleurs, ce rapport est habituelle-
ment, mais pas toujours, marqué par deux caractéristiques:
premiérement, la connaissance de I’avantage de la part du
défendeur, et deuxiémement, une demande expresse ou tacite
du défendeur pour obtenir I’avantage, ou un acquiescement a
son exécution.

Donc, le juge d’appel MacKinnon a associé les

caractéristiques suivantes 4 la doctrine de la
restitution:

1) TI'existence d’un rapport particulier entre les
parties, le plus souvent un lien contractuel au
départ;

2) la connaissance de l’avantage de la part du
défendeur;

3) une demande, expresse ou tacite, du défendeur
pour obtenir I'avantage, ou un acquiescement 4 son
exécution.

Dans l’affaire Nicholson, un entrepreneur (deman-
deur) avait effectué des améliorations 4 un édifice
a la demande de I'occupant, qui était en possession
des lieux en vertu d’une promesse d’achat. L’entre-
preneur croyait a tort que ’occupant était proprié-
taire de I’édifice. Aprés I’exécution des travaux,
'occupant n’a pas respecté I’entente ni la promesse
d’achat. Le propriétaire (défendeur) a repris pos-
session de I’édifice, et ’entreprencur a essayé de
récupérer les sommes impayées en invoquant I’en-
richissement sans cause du propriétaire. La Cour
d’appel a décidé que le principe de I'enrichissement
sans cause ne s’appliquait pas dans cette affaire.
Aucune entente n’avait €té conclue avec le défen-
deur et il n’y avait pas de rapport entre lui et le



134 CONSUMERS GLASS COMPANY LIMITED v. CANADA

[1989] 1 F.C.

wrongdoing. Further, the plaintiff had taken no
steps to ascertain the state of title or to secure his
rights under the Mechanics’ Lien Act [R.S.O.
1970, c. 267].

Muldoon J. in McLaren v. The Queen, [1984] 2
F.C. 899 (T.D.), after quoting MacKinnon J.A. in
Nicholson, described “special relationship” at
pages 905-906 in the following terms:

What is that special relationship? It may be contractual,
fiduciary or matrimonial. It may be a very casual arrangement,
or an unenforceable contract. It seems to be the sine qua non of
success, but it is not an inevitable guarantee of success. A
special relationship is a factor in all but two of the cases, cited
here by counsel, in which the plaintiffs have succeeded. It is the
essential nexus between the defendant’s words and conduct, and
the plaintiff’s conferring of the benefit, in the following cases:
[Muldoon J. cited ten cases].

The claim of unjust enrichment has been made in other
cases, and failed, where the court found no nexus or special
relationship—or no adequate nexus—between the parties. The
cases cited here in this category are: Nicholson v. St-Denis et
al. ((1975) 51 D.L.R. (3d) 699 (Ont. C.A.)); Ledoux v.
Inkman et al., ([1976] 3 W.W.R. 430 (B.C. Co. Ct.)); Norda
Woodwork & Interiors Ltd. v. Scotia Centre Ltd. ([1980] 3
W.W.R. 748 (Alta Q.B.)).

Muldoon J. found that in the absence of any
special relationship, and on the evidence, the plain-
tiff’s action based on unjust enrichment could not
succeed. According to Muldoon J. the salient
factor in the case before him was the absence of
any special relationship.

In McLaren, supra, a rancher, hereinafter
referred to as the “occupant”, mortgaged his land
in favour of the Industrial Development Bank and
his interest was subsequently foreclosed. The
Department of Indian Affairs and Northern De-
velopment acquired title. The occupant began legal
proceedings to reclaim the land. The occupant was
allowed to remain in adverse possession while the
proceedings were in progress. It was during this
period that the plaintiff supplied seed and services
to plant the land. The plaintiff brought an action
to recover the value of the seed and services from
Her Majesty on the grounds of either agency of
necessity or unjust enrichment.

demandeur. Le défendeur n’avait pas encouragé
les travaux et il n’était coupable d’aucune faute.
En outre, le demandeur n’avait pris aucune mesure
pour vérifier les titres de propriété ni protéger ses
droits en vertu de la Mechanics’ Lien Act [R.S.O.
1970, chap. 267].

Aprés avoir cité le juge d’appel MacKinnon
dans laffaire Nicholson, le juge Muldoon dans la
décision McLaren c. La Reine, [1984] 2 C.F. 899
(1™ inst.), a décrit le «rapport particulier» aux
pages 905 et 906 dans les termes suivants:

Quel est ce rapport particulier? Il peut s’agir d'un lien
contractuel, de fiducie ou d’un lien matrimonial. Il peut s’agir
d’un accord fortuit ou d’un contrat inexécutable. Ce rapport
semble étre la condition sine qua non de la réussite, mais il n’est
pas une garantic de la réussite. Le rapport particulier est
présent dans toutes les affaires citées par 'avocat ol les deman-
deurs ont eu gain de cause, sauf dans deux cas. Cest le lien
essentiel qui existe entre les paroles et la conduite du défendeur
et l'octroi de P'avantage par le demandeur dans les affaires

suivantes: [Le juge Muldoon cite ici dix affaires].

Lenrichissement sans cause a été invoqué dans d’autres
affaires, et cet argument a échoué lorsque les tribunaux n’ont
trouvé aucun lien ou rapport particulier, ou aucun lien suffi-
sant, entre les parties. Dans cette catégorie, notons les déci-
sions: Nicholson v. St-Denis et al. ((1975) 51 D.L.R. (3d) 699
(C.A.Ont)); Ledoux v. Inkman et al., ([1976] 3 W.W.R. 430
(C.A.C.-B.)); Norda Woodwork & Interiors v. Scotia Centre
Lid. ([1980] 3 W.W.R. 748 (C.B.R. Alb.)).

Le juge Muldoon a décidé, étant donné I’'absence
de tout rapport particulier et étant donné la preuve
produite, que laction de la demanderesse fondée
sur Penrichissement sans cause ne pouvait étre
accueillie. Selon le juge Muldoon, I’élément déter-
minant dans la cause dont il était saisi était I’ab-
sence de tout rapport particulier entre les parties.

Dans l'affaire McLaren, précitée, un «rancher»,
ci-aprés appelé «l’occupant», avait hypothéqué sa
terre en faveur de la Banque d’expansion indus-
trielle. Celle-ci a exercé son droit de saisie. Le
ministére des Affaires indiennes et du Nord cana-
dien s’est porté acquéreur du titre de propriété.
L’occupant a engagé des procédures judiciaires en

. vue de racheter les terres. Il a obtenu la permission

de demeurer en possession de fait pendant les
poursuites. C’est au cours de cette période que les
demandeurs ont fourni des semences et des servi-
ces pour les semailles. Les demandeurs ont intenté

. contre Sa Majesté une action en recouvrement de

la valeur de ces semences et services en invoquant
le mandat d’urgence ou Ienrichissement sans
cause.
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Based on the above-noted cases, it would seem
that in order to succeed in an action based on
unjust enrichment, the plaintiff will first have to
convince the Court that a special relationship
existed between itself and the defendant. However,
if the special relationship cannot be established,
the case of Greenwood v. Bennett, [1972] 3 All
E.R. 586 (C.A.) shows that an action in injust
enrichment can succeed without the existence of a
special relationship. Based on the contents of the
agreed statement of facts, I feel the Greenwood
case can easily be distinguished and as Muldoon J.
indicated in McLaren, at page 907:

That case [Greenwood] is an extension of the principle beyond
the circumstances of special relationship. If it evinces the
common law of Canada, which is highly doubtful, it neverthe-
less is not applicable to the circumstances of the case at bar.

It should be noted that the courts have approached
the question of unjust enrichment from various
premises. One does not seem limited in the way
one choses to deal with the issue.

In More (James) & Sons Ltd. v. University of
Ottawa (1974), 49 D.L.R. (3d) 666 (Ont. H.C.),
Morden J., at page 676, quoted from Goff and
Jones, Law of Restitution (1966):

This principle [unjust enrichment] “presupposes three things:
first, that the defendant has been enriched by the receipt of a
benefit; secondly, that he has been so enriched at the plaintiff’s
expense; and thirdly, that it would be unjust to allow him to
retain the benefit”.

Morden J. applied the above-noted principles to
the facts and found that the plaintiff was entitled
to succeed in restitution, for the defendant would
be unjustly enriched if he were permitted to retain
the portion of the taxes paid by the plaintiff but
not included in the contract price. The plaintiff, a
building contractor, executed a construction con-
tract with the University of Ottawa for the con-
struction of a building. Under the terms of the
contract a reduction in taxes imposed on building
materials was to be passed on for the University’s
benefit. However, the contract was silent as to the
allocation of tax increases. The provincial sales tax
was removed but at the same time an additional
federal tax was levied on building materials. By
the terms of the contract, the contractor was
required to pass on the reduction in provincial tax.
However, he was still required to pay the addition-

A la lumiére des causes précitées, il semblerait
que pour obtenir gain de cause dans une action
fondée sur I’enrichissement sans cause, le deman-
deur doive d’abord convaincre la Cour qu’un rap-
port particulier existait entre lui et le défendeur.
Cependant, si I'existence de ce rapport ne peut étre
établie, I'affaire Greenwood v. Bennett, [1972] 3
All E.R. 586 (C.A.) montre qu’une action fondée
sur P’enrichissement sans cause peut réussir malgré
I’absence d’un rapport particulier. A la lecture de
P’exposé conjoint des faits, j’estime qu’une distinc-
tion peut facilement étre établie avec laffaire
Greenwood, et comme I'a dit le juge Muldoon dans
la décision McLaren a la page 907:

Cet arrét [Greenwood] étend le principe au-deld du cas d’un
rapport particulier. S’il représente ’état de la common law au

Canada, ce qui est fort douteux, cet arrét n’est néanmoins pas
applicable en Pespéce.

Il convient de noter que les tribunaux ont abordé
la question de lenrichissement sans cause en se
fondant sur diverses prémices. La fagon de traiter
la question ne semble pas limitée.

Dans la décision More (James) & Sons Ltd. v.

University of Ottawa (1974), 49 D.L.R. (3d) 666
(H.C. Ont.), le juge Morden, d la page 676, cite
louvrage intitulé Law of Restitution (1966) de
Goff et Jones:
[TrRaDUCTION] Ce principe [enrichissement sans cause] «pré-
suppose trois choses: premiérement, le défendeur a été enrichi
en recevant un avantage; deuxiémement, cet enrichissement
s’est effectué aux dépens du demandeur; et troisiémement, il
serait injuste de lui permettre de conserver 'avantage».

Le juge Morden a appliqué les principes susmen-
tionnés aux faits de I'espéce et il a décidé que la
demanderesse avait droit a la restitution parce que
la défenderesse aurait été injustement enrichie si
elle avait été autorisée a conserver la partie des
taxes payées par la demanderesse mais non inclu-
ses dans le prix contractuel. La demanderesse,
entrepreneur de construction, avait signé un_con-
trat avec I'Université d’Ottawa pour la construc-
tion d’un édifice. Aux termes de ce contrat, une

. réduction des taxes imposées sur les matériaux de

construction devait profiter 4 I’'Université. Cepen-
dant, le contrat était silencieux sur la répartition
des augmentations de taxes. La taxe de vente
provinciale a été abolie mais en méme temps une

. taxe fédérale additionnelle a été imposée sur les

matériaux de construction. En vertu du contrat,
I’entrepreneur devait transmettre la réduction de
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al federal tax. Under section 47A of the Excise
Tax Act [S.C. 1963, c. 12, 5. 6 (as am. by R.S.C.
1970, c. E-13, s. 46)], the University applied for
and received from the federal government a tax
refund based on the added tax paid by the contrac-
tor. The claim for recovery of tax paid was made
on the basis of unjust enrichment. Morden J. made
the following comments, at pages 676-677:

In my respectful view, the facts in this case clearly entitle the
plaintiff to recover on the basis of restitution. Undoubtedly the
defendant has been enriched by the receipt of a benefit—the
$9,094.54. I said enriched because this payment puts it in a
profit or windfall position. It is totally in excess of reimburse-
ment. Secondly, this enrichment has been at the plaintiff’s
expense. Notionally the defendant has received and holds the
plaintiff’s money. Section 47A of the Excise Tax Act, by its
express terms, requires as a condition precedent to the payment
back of the tax that “the tax imposed by Part VI has been paid
in respect of those materials”. The plaintiff paid this tax. But
for this payment the defendant would not have received the
moneys from the Government. It is taking direct advantage of
the plaintiff’s payment. In my view it is clearly unjust for the
defendant to retain the benefit. The obligation which the law
imposes on the defendant does not spring from the Excise Tax
Act but from the principle of unjust enrichment.

On the other hand, Rouleau J. in Canadian Insti-
tute of Mining & Metallurgy v. Canada, T-898-
78, judgment dated 11/4/85, F.C.T.D., not report-
ed, noted, at page 6 that in order to succeed in an
action based on unjust enrichment, “the plaintiff
must satisfy the Court that there is an enrichment
on the part of the defendant, a resulting and
connected loss to the plaintiff and the absence of
legal justification for the enrichment of one at the
expense of the other”.

This case involved an action to recover monies
spent by the plaintiff between 1969 and 1975 that
was in excess of the second class mail rate. During
the years in question, the postmaster had deter-
mined that the lower rate, i.e. second class rate,
did not apply to the plaintiff’s periodicals. How-
ever, in 1975, the plaintiff convinced the postmas-
ter that the second class rate applied to its periodi-
cals. Rouleau J. found that there was no

taxe provinciale 4 I’Université. Cependant, il était
quand méme tenu de payer la taxe fédérale addi-
tionnelle. En application de P’article 47A de la Loi
sur la taxe d’accise [S.C. 1963, chap. 12, art. 6
(mod. par S.R.C. 1970, chap. E-13, art. 46)],
I’Université a demandé et recu du gouvernement
fédéral un remboursement fiscal fondé sur la taxe
supplémentaire payée par lentrepreneur. La
demande de recouvrement des taxes payées était
fondée sur Plenrichissement sans cause. Le juge
Morden a fait les commentaires suivants aux pages
676 et 677:

[TRADUCTION] A mon humble avis, les faits en 'espéce établis-
sent manifestement le droit au recouvrement de la demande-
resse en vertu de la doctrine de la restitution. Sans aucun doute,
la défenderesse s’est enrichie en recevant un avantage (la
somme de 9 094,54 $). J’ai employé le mot enrichie parce que
ce paiement constitue pour la défenderesse un profit ou une
aubaine. L’avantage n’a aucune commune mesure avec un
remboursement. Deuxiémement, cet enrichissement s’est effec-
tué aux dépens de la demanderesse. Théoriquement, la défende-
resse a regu 'argent de la demanderesse et le conserve. Aux
termes exprés de I'article 47A de la Loi sur la taxe d’accise,
avant que le remboursement de la taxe ne puisse &tre effectué,
il faut que da taxe imposée par la Partie VI a[it] été payée a
I’égard de ces matériaux». La demanderesse a bel et bien payé
cette taxe. N’elit été ce paiement, la défenderesse n’aurait pas
recu les sommes du gouvernement. Elle tire directement avan-
tage du paiement effectué par la demanderesse. A mon avis, il
ne fait aucun doute qu’il est injuste que la défenderesse con-
serve 'avantage. L’obligation que la loi fait peser sur la défen-
deresse ne découle pas de la Loi sur la taxe d’accise mais du
principe de I’enrichissement sans cause.

En revanche, dans la décision Institut canadien
des mines et de métallurgie c¢. Canada, T-898-78,
jugement en date du 11-4-85, C.F. 1™ inst., non
publié, le juge Rouleau a fait remarquer i la page
6 que pour réussir dans une action fondée sur
Penrichissement sans cause, «e demandeur doit
persuader la Cour qu’il y a un enrichissement de la
part de la défenderesse, une perte qui en découle et
qui s’y rattache subie par le demandeur et Pab-
sence de justification juridique pour P’enrichisse-
ment de I'un au détriment de ’autre».

1l s’agissait d’une action en recouvrement de

. sommes payées entre 1969 et 1975 par le deman-

deur en sus du tarif du courrier de seconde classe.
Pendant les années en question, le maitre de poste
avait décidé que le tarif inférieur, soit celui du
courrier de seconde classe, ne s’appliquait pas aux

: périodiques du demandeur. Cependant, en 1975, le

demandeur a réussi 4 convaincre le maitre de poste
du contraire. Le juge Rouleau a conclu qu’il
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contractual obligation between the parties on
which the claim could be based. With respect to
the unjust enrichment claim, he found that the
third element required for unjust enrichment,
namely the absence of legal justification, was not
present in this case.

Lastly, we have Strayer J.’s comment in Peel
(Regional Municipality), supra, at page 117, that
“the Deglman case, County of Carleton case and
the dissenting judgment in Nepean Hydro (the
substance of which was not rejected by the majori-
ty, just thought to be unapplicable in that case) all
indicate that in Canada there is now a more
generalized and fundamental principle of redress-
ing unjust enrichment which may go beyond its
English origins and which informs [I think he
meant “forms”] or should [in]form any particular
judgment in this area”.

The Academic View:

Counsel for the plaintiff made the point that:

The opinion of the overwhelming majority of learned authors is
that there is no justification for maintaining a distinction
between mistake of fact, pursuant to which money is recover-
able, and mistake of law and that such distinction is unsupport-
able. The distinction serves no useful purpose and commenta-
tors have been unable to find any real basis for its existence:
Reference: Nepean, per Dickson J. at p. 210; Klippert, Unjust
Enrichment, at p. 152; S.M. Waddams, The Law of Contracts
(2nd ed. 1984) at p. 292.

J. R. Maurice Gautreau, Q.C. in a scholarly
discourse entitled “The Renaissance of Restitu-
tion” delivered at Mont Ste-Marie on October 23,
1986 to the County of Carleton Law Association,
stated in part:

INTRODUCTION

There is a renaissance occurring in the law of restitution in
Canadian Courts. Whether it is uprooting an unjust enrichment
or imposing a fiduciary duty, our Courts are showing a willing-
ness and an assurance that is as warming as it is mature. It may
be that we have entered a new era of equity. [Emphasis added.]
This is welcome because the reign of absolutism in the fields of
commerce and property has not left much room for consider-
ations of fairness and good conscience. (For example Jirma
Ltd. v. Mister Donut (1975) 1 S.C.R. 2 in contract and
Murdock (1975) 1 S.C.R. 423 in property).

n’existait entre les parties aucune obligation con-
tractuelle susceptible de servir de fondement 3 la
demande. Quant i [Penrichissement sans cause
invoqué, il a décidé que le troisiéme élément néces-
saire a4 ’application de la doctrine, soit I’absence"
de justification juridique, faisait défaut en ’espéce.

Enfin, le juge Strayer, dans ’arrét Peel (munici-
palité régionale), précité, a déclaré a la page 117
ce qui suit: L’affaire Deglman, V’affaire County of
Carleton et le jugement dissident rendu dans I’af-
faire Nepean (qui n’a pas été rejeté quant au fond
par la majorité mais qu’on a estimé ne pas s’appli-
quer 4 cette affaire) indiquent tous qu’au Canada
il existe maintenant un principe plus général et
plus fondamental accordant un recours contre I’en-
richissement sans cause, principe qui peut aller
au-dela de ses origines anglaises et qui guide ou
devrait guider tout jugement particulier dans ce
domainen».

La doctrine:

L’avocat de la demanderesse a fait valoir ce qui
suit:

[TRADUCTION] Selon la vaste majorité des auteurs, rien ne
justifie le maintien de la distinction entre I'erreur de fait, qui
donne droit au recouvrement d’une somme, et I'erreur de droit.
Cette distinction est intenable. Elle est inutile, et les commenta-
teurs ont été incapables de trouver un véritable fondement 4 son
existence: voir I'affaire Nepean, motifs du juge Dickson, & la
page 210; Klippert, Unjust Enrichment, a la page 152; S.M.
Waddams, The Law of Contracts, (2¢ éd. 1984) a la page 292.

M= J. R. Maurice Gautreau, c.r., dans un exposé
érudit intitulé «The Renaissance of Restitution»,
prononcé au Mont Ste-Marie, le 23 octobre 1986,
devant la Carleton Law Association, a notamment
dit ce qui suit: '

[TRADUCTION] INTRODUCTION

Le droit de la restitution renait devant les tribunaux cana-
diens. Qu’il s’agisse de supprimer un enrichissement sans cause
ou d’imposer une obligation fiduciaire, nos tribunaux montrent
une volonté ct une assurance aussi réjouissantes qu’elles sont
réfléchies. Il se peut que nous soyions entrés dans une nouvelle

i ¢&re d’équité. [Non souligné dans le texte original.] Ce change-

ment est bienvenu car le régne de I’absolutisme dans les domai-
nes du commerce et des biens ne laissait pas beaucoup de place
a des considérations d’équité et de morale. (Par exemple, voir
Jirma Lid. c¢. Mister Donut (1975) 1 R.CS. 2 en matiére
contractuelle et Murdock (1975) 1 R.C.S. 423 en droit des

j biens.)
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BASICS

The law of restitution:
1. Is a distinct body of law, independant of tort and contract;

2. Is a law of general application and not one of particular
instances; and
3. It has unjust enrichment as its basic rationale or primary
principle.
It is of particular value because of its flexibility and adaptabili-
ty; in addition, its technical requirements of proof are lighter
and the remedies broader.

RESTITUTION IN GENERAL

An action founded in restitution is generically different from '

an action founded in tort or contract and is now recognized to
fall within a third category of the common law which was once
referred to as quasi-contract or implied contract but which is
now properly called restitution or unjust enrichment ... . The
point here is that an action in restitution stands on its own and
does not have to be bent into the shape of a quasi-contract or a
quasi-trust.

The gist of such an action is obligation imposed by the ties of
natural justice and equity. It is designed to prevent a person
from retaining a profit or a benefit derived from another in
circumstances where it offends one’s sense of justice and con-
science that the person should be permitted to retain it.

The categories of restitution are never closed. It is a law of
general application and not one of particular instances so that
we do not have to fit a claim into a slot marked “quantum
meruit” or “money had and received” . . ..

Mr. Justice La Forest when he was on the New Brunswick
Court of Appeal wrote the judgment of the court on restitution
in White v. Central Trust Co. (1984) 7 D.L.R, (4th) 236.Itisa
broadly sculpted and scholarly judgment and very welcome
because it illuminates and gives perspective to this field of law.
He stated that the well recognized categories of unjust enrich-
ment must be regarded as clear examples of the more general
principle that transcends them. We are currently in a similar
poistion with regard to unjust enrichment as we are in relation
to negligence where we have for some time been abandoning
recourse to particularized duties in favour of a generalized duty
to one’s neighbour. The principle of unjust enrichment was
created by the law to meet situations of obvious injustice and is
not to be frustrated by the technicalities of whether a particular
transaction calling for restitution arises out of a contract or not.
It transcends such distinctions.

UNJUST ENRICHMENT

Unjust enrichment in the usual case has three requirements:

(a) an enrichment;
(b) a corresponding deprivation, and,

PRINCIPES DE BASE

Le droit de la restitution:

1. Est un domaine distinct du droit, indépendant de la res-
ponsabilité délictuelle et des contrats;

2. Est un droit d’application générale et non de cas d’espéce;

3. Est fondé sur l'enrichissement sans cause qui en est le
principe premier.
Il est particuliérement utile en raison de sa souplesse; en outre,
le fardeau de la preuve est moins lourd et les redressements
sont plus larges.

LA RESTITUTION EN GENERAL

L’action fondée sur la restitution présente des traits caracté-
ristiques qui la distinguent de I’action fondée sur la responsabi-
lité délictuelle ou le droit contractuel. L’on reconnait mainte-
nant qu’elle appartient & une troisi¢me catégorie en common
law qu’on a autrefois appellée le quasi-contrat ou contrat tacite
et que I'on désigne maintenant de fagon plus exacte par les
termes restitution ou enrichissement sans cause ... Je veux
faire ressortir ici que Yaction en restitution a une existence
propre, il n’est pas nécessaire de la formuler de fagon qu’elle
corresponde 4 un quasi-contrat ou i une quasi-fiducie.

Le principe fondamental de cette action est l'obligation
imposée par les liens de la justice naturelle et de I'équité. Elle a
pour objet d’empécher une personne de conserver un profit ou
un avantage obtenu d’une autre dans des circonstances ot il
serait contraire 4 la justice et 4 la morale que la personne soit
autorisée a le conserver.

Les catégories de la restitution ne sont jamais exhaustives.
C’est un droit d’application générale qui n’est pas confiné & des
cas d’especes. Nous n’avons donc pas 4 présenter la demande
sous le titre du «quantum meruit» ni d’action «pour deniers
retenus» . . .

M. le juge La Forest, alors juge de la Cour d’appel du
Nouveau-Brunswick, a rédigé le jugement de la Cour portant
sur la restitution dans I'affaire White v. Central Trust Co.
(1984) 7 D.L.R. (4th) 236. Tragant & grands traits les principes
en cause, ce jugement érudit arrive 4 point parce qu’il éclaire ce
domaine du droit et le remet dans son contexte. Le juge a
déclaré que les catégories bien connues de ’enrichissement sans
cause doivent étre regardées comme des exemples clairs du
principe plus général qui les transcende. En ce qui concerne
Penrichissement sans cause, nous sommes actuellement au
méme point qu’en ce qui a trait 4 la négligence. Nous préférons
depuis quelque temps invoquer une obligation généralisée de
diligence envers autrui plutét que des obligations particuliéres.
Le principe de I'enrichissement sans cause a été créé par le
droit pour résoudre des cas d’injustice flagrante, et des détails
tels que la question de savoir si une opération particuliére
donnant ouverture & la restitution découle d’un contrat ou non
ne sauraient y faire obstacle. Ce principe transcende ces
distinctions.

L’ENRICHISSEMENT SANS CAUSE

D’ordinaire, trois éléments sont nécessaires pour invoquer
Penrichissement sans cause:

a) un enrichissement;
b) un appauvrissement correspondant;
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(c) the absence of any juristic reason for the enrichment.
(Sorochan v. Sorochan S.C.C. July 31, 1986, unreported [since
reported at [1986] 2 S.C.R. 38]).

The requirements are fairly obvious. The benefit and depri-
vation are simple questions of fact. The juristic reason justify-
ing the retention of the benefit can be as simple as that a gift
was intended or that there existed an obligation, contractual or
otherwise, to give the benefit.

FLEXIBILITY

Flexibility is a key feature and value in the law of restitution
or unjust enrichment. In Sorochan, supra, the Supreme Court
repeated what it had said in Pettkus v. Becker, [1980] 2 S.C.R.
834, at 850-851:

The equitable principle on which the remedy of constructive
trusts rests is broad and general; its purpose is to prevent
unjust enrichment in whatever circumstances it occurs.

RECENT ILLUSTRATIONS

The Sorochan and White v. Central Trust Co. cases are two
good examples of modern Canadian approach. [Emphasis
added.] They declare and demonstrate the flexibility and
adaptability of restitutionary principles.

In White v. Central Trust Co., Mearle Smith claimed certain
securities from his step-children which he had given to their
mother and who, in turn, had given them to her children on her
death under her Will. Mr. Smith claimed them as his own. He
requested that they deliver them to him, which they did. One of
the elements involved was the understanding by the children
that they would inherit under his Will. When the children
delivered the securities, they also executed a release to the
mother’s estate and to Mr. Smith as executor. When he died,
the children were not beneficiaries under his Will. They sued in
contract and for money had and received. The trial judge held
that there was no contract and, moreover, they had signed a
release.

The Court of appeal was not as certain that there was no
contract (the trial judge found a lack of necessary intent) but in
any event dealt with the claim from the basis of unjust
enrichment.

La Forest J.A. delivered the judgment of the court on the
question of unjust enrichment. (Angers J.A. concurred, but
delivered additional reasons dealing with the ineffectiveness of
the release. He held that it released the mother’s estate but did
not extinguish the claim against Mr. Smith).

La Forest J.A. stated that the claim for restitution based on
unjust enrichment does not depend on the existence or non-
existence of a contract and went on to say:

... the principle of unjust enrichment was created by the law
to meet situations of obvious injustice and it [is] not to be
frustrated by the technicalities of whether a particular trans-
action calling for restitution arises out of a contract or not. It

J

¢) I'absence de justification juridique pour Ienrichissement
(Sorochan c¢. Sorochan CS.C. 31 juillet 1986, non publié
[publié depuis a [1986] 2 R.C.S. 38]).

Ces exigences sont assez évidentes. L’avantage et I'appau-
vrissement sont de simples questions de fait. La justification
juridique de la conservation de I’avantage peut étre aussi simple
que l'intention de faire un cadeau ou I'existence d’une obliga-
tion, contractuelle ou autre, de donner I’avantage.

LA SOUPLESSE

La souplesse est un élément clé dans le domaine du droit de
la restitution ou de I’enrichissement sans cause. Dans I'affaire
Sorochan, précitée, la Cour supréme a répété ce qu’elle avait
dit dans arrét Pertkus c. Becker, [1980] 2 R.C.S. 834, aux
pages 850-851:

Le principe d’equity sur lequel repose le recours 4 la fiducie
par interprétation est large et général; son but est d’empécher
I’enrichissement sans cause dans toutes les circonstances ou il
se présente.

EXEMPLES RECENTS

Les affaires Sorochan et White v. Central Trust Co. sont
deux bon exemples de I'approche canadienne moderne. [Non
souligné dans le texte original.] Elles montrent la flexibilité des
principes de la restitution.

Dans la décision White v. Central Trust Co., Mearle Smith
réclamait aux enfants de sa femme certaines valeurs mobiliéres
qu'il avait données a leur mére, qui, & son tour, les avait léguées
par testament 4 ses enfants. M. Smith prétendait qu’elles lui
appartenaient. Il a demandé qu’ils les lui remettent, ce que les
enfants ont fait. Il était entendu que ceux-ci seraient désignés
comme légataires dans le testament de M. Smith. En lui
remettant les valeurs mobiliéres, les enfants ont également
signé une mainlevée en faveur de la succession de leur mére et
de M. Smith 4 titre d’exécuteur testamentaire. A son décés, les
enfants n’étaient pas bénéficiaires en vertu de son testament. Ils
ont intenté une action contractuelle et pour deniers retenus. Le
juge de premiére instance a décidé qu’il n’y avait aucun contrat
et, qu’en outre, ils avaient signé une mainlevée.

La Cour d’appel n’était pas aussi certaine qu’il n’y avait pas
de contrat (le juge de premiére instance avait conclu  I’absence
de l'intention nécessaire) mais, de toute fagon, elle a statué sur
la demande en application des principes de I’enrichissement
sans cause.

Le juge d’appel La Forest a rendu le jugement de la Cour sur
la question de I’enrichissement sans cause. (Le juge d’appel
Angers a souscrit au jugement mais il a rédigé des motifs
supplémentaires portant sur I'inopposabilité de la mainlevée. Il
a décidé que la succession de la mére était libérée mais que la
réclamation contre M. Smith n’était pas éteinte).

Selon le juge d’appel La Forest, la demande de restitution
fondée sur Penrichissement sans cause n’était pas subordonnée
4 Dexistence ou i l'absence d’un contrat. A cet égard, il a
déclaré ce qui suit:

[TRADUCTION] . .. le principe de Ienrichissement sans cause

a été créé par le droit pour résoudre des cas d’injustice

flagrante, et on ne saurait y faire obstacle par des subtilités

du langage en se demandant si une opération particuliére,
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transcends such distinctions. Indeed the technical antece-
dents of restitution found in early common law causes of
action straddled later classifications such as contract . . .

He further stated:

As I have tried to indicate the well recognized categories of
unjust enrichment must be regarded as clear examples of the
more general principle that transcends them. We are current-
ly in a similar position with regard to unjust enrichment as
we are in relation to negligence where we have for some time
been abandoning recourse to particularized duties in favour
of a generalized duty to one’s neighbour, although the pro-
cess has not yet proceeded as far in the case of restitution.

The facts of the case in White bore similarities to previously
recognized unjust enrichment categories but it did not fit
squarely into any of them. This would not defeat the claim.

It is clear from the judgment of the Supreme Court of
Canada in Sorochan, supra, that technical rules have no stat-
ure in situations of unjust enrichment and that the principles
involved are broad, general and flexible.

CONCLUSIONS
The First Issue:

My conclusion on the issue is that the law in
Canada is moving toward a revival of or a stronger
emphasis on the law of restitution on the basis of
unjust enrichment. Unjust enrichment offends
one’s acceptance of that which is right and proper.
The law of restitution ““is of particular value
because of its flexibility and adaptability, and in
addition its technical requirements. of proof are
lighter and the remedies broader”: Gautreau,
supra. It meets Lord Wright's convictions in
Fibrosa (supra) [at page 61]:

It is clear that any civilized system of law is bound to provide
remedies for cases of what has been called unjust enrichment or
unjust benefit that is to prevent a man from retaining the
money of or some benefit derived from another which it is
against conscience that he should keep.

There is no question that the doctrine of unjust
enrichment is firmly entrenched and accepted in
Canadian law. See: Fibrosa Spolka Akcyjna v.
Fairbairn, Lawson, Combe, Barbour Ld., [1943]
A.C. 32 (H.L.); Deglman v. Constantineau,
[1954] S.C.R. 725, at pages 734-735; [1954] 3
D.L.R. 785, at pages 794-795; County of Carleton

donnant ouverture 4 la restitution, découle ou non d’un

contrat. Le principe transcende de telles distinctions. En

effet, les moyens de procédure qui ont précédé la restitution
et que I'on retrouve dans les premiéres causes d’action en
common law, ont encadré des classifications plus récentes
comme celle des contrats . ..

11 a ajouté:

Comme j'ai tenté de le montrer, les catégories bien connues
de l'enrichissement sans cause doivent étre considérées
comme des exemples claires du principe plus général qui les
transcende. Nous sommes actuellement 4 I'égard de I’enri-
chissement sans cause dans la méme situation que nous
étions au sujet de la négligence, domaine dans lequel nous
avons abandonné le recours 4 des obligations particuliéres en
faveur d’une obligation généralisée envers autrui, bien que
cette évolution ne soit pas aussi avancée dans le cas de la
restitution.

Les faits de I'affaire White présentaient des similitudes avec
les catégories d’enrichissement sans cause précédemment recon-
nues mais ils ne correspondaient exactement 4 aucune d’entre
elles. Mais cette situation ne devait pas faire échouer la
demande.

11 ressort clairement du jugement de la Cour supréme du
Canada dans P'affaire Sorochan, précitée, que les régles de
forme ne valent pas dans les cas d’enrichissement sans cause et
que les principes appliqués sont larges, généraux et souples.

CONCLUSIONS

Le premier point en litige:

Sur ce point, je conclus que le droit canadien
évolue vers une renaissance ou une plus grande
utilisation des régles du droit relatives a la restitu-
tion et fondées sur lenrichissement sans cause.
L’enrichissement sans cause choque notre sens de
la justice. Les régles du droit relatives a la restitu-
tion «sont particuliérement utile[s] en raison de
{leur] souplesse; en outre, le fardeau de la preuve
est moins lourd et les redressements sont plus
larges» (Gautreau, précité). Elles sont conforme
aux convictions exprimées par lord Wright dans
l’arrét Fibrosa, précité [4 la page 61]:

[TRADUCTION] 11 est clair que tout systéme de droit civilisé se
doit de prévoir des recours pour ces situations qualifiées d’enri-
chissement ou d’avantage sans cause, ¢’est-d-dire empécher une
personne de garder I'argent ou de conserver un avantage qu’elle

a regu d’une autre personne et qu’il serait moralement inaccep-
table de garder ou de conserver.

11 ne fait aucun doute que la doctrine de I’enrichis-
sement sans cause soit fermement enchassée et
acceptée dans le droit canadien. Voir, Fibrosa
Spolka Akcyjna v. Fairbairn, Lawson, Combe,
Barbour Ld., [1943] A.C. 32 (H.L.); Deglman v.
Constantineau, [1954] R.C.S. 725, aux pages 734
et 735; [1954] 3 D.L.R. 785, aux pages 794-795;
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v. City of Ottawa, [1965] S.C.R. 663, at pages
668-669; 52 D.L.R. (2d) 220, at pages 224-225;
Pettkus v. Becker, [1980] 2 S.C.R. 834, at pages
847-849; 117 D.L.R. (3d) 257, at pages 273-275;
White et al. v. Canada Central Trust Co. et al.
(1984), 7 D.L.R. (4th) 236 (N.B.C.A.), at pages
241-247.

Not to recognize the law of restitution based on
unjust enrichment is to ignore equity and equitable
remedies. 1 believe the law of England is much
stricter than the laws of Canada on this point, but
it is to the credit of Canadian jurisprudence that
recognition has been given to this equitable
solution.

I would be more wary of the conclusion had
Estey J. rejected out of hand the dissent in the
Nepean case (supra). However, his comments [at
page 412] are worth repeating here:

Since writing the foregoing I have had the opportunity of
reading the reasons of my colleague Dickson J. The thrust of
the appellant’s submission was centred on the question as to
whether the parties to the mistake of law were in pari delicto.
Unjust enrichment is mentioned in its factum only with refer-
ence to the argument that the appellant and the respondent
were not in pari delicto. In the course of argument the appel-
lant, in response to a question from the Court, stated that it was
not urging and not founding its appeal on the abolition of the
distinction in law between mistake of fact and mistake of law.
Indeed, the rule was accepted, and the application sought in the
appellant’s argument was that said to have been followed by
this Court in Eadie v. The Township of Brantford, supra.
Accordingly my considerations have been confined to the oper-
ation of the doctrine of mistake of law as argued.

Before Nepean, the Supreme Court of Canada
had recognized in Carleton (supra), the right to
recover monies paid under mistake on the basis of
unjust enrichment, and while Carleton involved a
mistake of fact, the basis for recovery rested solely
on the gounds of unjust enrichment.

The strong dissenting opinion in Nepean called a
tour de force by one author, was not rejected by
the majority decision and provides a solid basis for
the relief sought here.

County of Carleton v. City of Ottawa, [1965]
R.C.S. 663, aux pages 668 et 669; 52 D.L.R. (2d)
220, aux pages 224 et 225; Pettkus c. Becker,
[1980] 2 R.C.S 834, aux pages 847 et 849; 117
D.L.R. (3d) 257, aux pages 273 & 275; White et al.
v. Canada Central Trust Co. et al. (1984), 7
D.LR. (4th) 236 (C.A.N.-B.), aux pages 241 &
247.

Ne pas reconnaitre les régles du droit relatives a
la restitution et fondées sur ’enrichissement sans
cause, c’est faire abstraction de l'equity et des
recours fondés sur cette notion. A mon avis, le
droit anglais est beaucoup plus strict que les régles
du droit canadien sur ce point, ce qui est tout a
I’honneur de la jurisprudence canadienne qui a
admis cette solution reconnue en equity.

Je serais plus circonspect dans mes conclusions
si le juge Estey avait rejeté les motifs de dissidence
dans I'arrét Nepean, précité. Cependant, ses com-

A

mentaires 4 ce sujet [ la page 412] méritent
d’étre rappelés:

Depuis que j’ai rédigé ces motifs, j’ai eu P'occasion de lire les
motifs de mon collégue le juge Dickson. L’argument principal
de Pappelante portait sur la question de savoir si les parties 4
I’erreur de droit étaient parties & un acte illégal. L’enrichisse-
ment illégitime n’est mentionné dans son mémoire qu’en ce qui
a trait & I’argument selon lequel ’appelante et I'intimée ne sont
pas parties & un acte illégal. Au cours des plaidoiries, I'appe-
lante a déclaré, en réponse & une question de la Cour, qu’elle ne
fondait pas son appel sur P’abolition de la distinction en droit de
Perreur de fait et I'erreur de droit et qu’elle ne réclamait pas
cette abolition dans son appel. En fait, la régle était acceptée et,
dans son argument, I’appelante cherchait a faire appliquer la
régle de la méme maniére que, selon elle, cette Cour I'a fait
dans l'arrét Eadie c. The Township of Brantford, précité. En
conséquence, mes motifs se limitent & I'application de la doc-
trine de I'erreur de droit telle qu’elle a été plaidée.

Avant Paffaire Nepean, la Cour supréme du
Canada avait reconnu dans I'arrét Carleton, pré-
cité, le droit de recouvrer des sommes payées par
erreur, en vertu de la doctrine de I'enrichissement
sans cause. Méme s’il s’agissait d’'une erreur de

. fait dans l’affaire Carleton, le recouvrement a été

fondé uniquement sur I’enrichissement sans cause.

L’opinion dissidente forte exprimée dans I'arrét
Nepean, qu’un auteur a qualifiée de tour de force,

. n’a pas été rejetée par la décision majoritaire, et

elle fournit une base solide pour le redressement
demandé en I’espéce.
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Accordingly, the plaintiff is entitled to recover
the remaining monies, namely $322,563.64 duties
mistakenly paid by the plaintiff, plus interest.

The Second Issue:

Is recovery barred by the provision of section 46
of the Customs Act? Section 46 provides a method
for reappraisal or redetermination of a custom
officer’s decision, and provides for an ultimate
appeal to the Deputy Minister, following which an
appeal to the Federal Court regarding the law is
possible. Here of course we have no disagree-
ment—all admit a mistake was made and an over-
payment of duties resulted.

This section provides an administrative scheme,
showing the approach that must be taken to effect
a recovery from the Department. It does not pro-
hibit or preclude an action based on unjust enrich-
ment. Should Parliament have intended to remove
that basic right to a court action, then it should
specifically provide for it in the legislation.
Because action in the courts is not prohibited, the
plaintiff is entitled to bring this action.

The plaintiff is entitled to its costs of this action.

Par conséquent, la demanderesse a droit de
recouvrer le solde des sommes payées en droit de
douane par erreur, soit 322 563,64 $, avec intéréts.

Le deuxiéme point en litige:

Le recouvrement est-il interdit en application de
Particle 46 de la Loi sur les douanes? Cette
disposition prévoit une méthode pour obtenir une
nouvelle détermination ou estimation émanant
d’un appréciateur fédéral. Elle permet un ultime
appel au sous-ministre, aprés lequel un appel a la
Cour fédéral est possible au sujet d’une question
de droit. En I’espéce, les parties sont bien d’accord,
elles admettent qu’il y a eu une erreur et que des
droits de douanes excédentaires ont été payés.

La disposition en question prévoit un régime
administratif, les régles de procédure devant étre
suivies pour recouvrer des sommes du Ministére.
Elle n’interdit pas qu’une action fondée sur ’enri-
chissement sans cause soit intentée. Si le Parle-
ment avait eu 'intention d’exclure ce droit fonda-
mental de poursuivre en justice, il aurait précisé
de fagon explicite dans la Loi. Comme les poursui-
tes judiciaires ne sont pas interdites, la demande-
resse a droit d’intenter cette action.

La demanderesse a droit aux dépens dans la
présente action.
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T-1622-86

Montana Band of Indians (Applicant)

V.
Minister of Indian and Northern Affairs
(Respondent)

and

Wendy Smith (Party Intervenant)

INDEXED 4S: MONTANA BAND OF INDIANS v. CANADA (MIN-
ISTER OF INDIAN AND NORTHERN AFFAIRS)

Trial Division, Jerome A.C.J.—Edmonton, Janu-
ary 4 and 5; Ottawa, April 15, 1988.

Access to information — Indian Bands seeking to prevent
disclosure under Act of financial statements provided to gov-
ernment under Indian Act — Department decision to release
information, with exception of personal information —
Application allowed — Departmental records dealing with
Band funds confidential and have been treated confidentially
within meaning of s. 20(1)(b) — Information dealing with
public funds are recorded in other department’s records under
which transfers made — No reason to sever minimal informa-
tion about public funds from confidential records in Depart-
ment of Indian and Northern Affairs, when information could
be obtained from other departments.

Native peoples — Access to information — Confidential
financial statements submitted under Indian Act to Depart-
ment of Indian and Northern Affairs should not be released —
Information about public funds received through grants and
contribution agreements should be sought from departments
responsible for transfers.

This is one of seven applications under section 44 of the
Access to Information Act in which Indian Bands seek review
of the decision of the Department of Indian and Northern
Affairs to release their audited financial statements provided to
the respondent under the Indian Act. The Band argued that,
since the documents were obtained in the context of a fiduciary
relationship with the Crown, they are not under the govern-
ment’s control and that, if they are covered by the Act, they are
exempt under sections 19 and 20.

Held, the application should be allowed.

Because of the reporting requirements, the financial state-
ments are under the control of the government. To limit the
definition of “control” to exclude them would set a dangerous
precedent. The applicants’ concerns have been dealt with by
Parliament in the exemption sections of the Act.

T-1622-86
Bande indienne de Montana (requérante)
c.

Ministre des Affaires indiennes et du Nord cana-
dien (intimé)

et

Wendy Smith (partie intervenante)

REPERTORIE: BANDE INDIENNE DE MONTANA ¢. CANADA
(MINISTRE DES AFFAIRES INDIENNES ET DU NORD CANA-
DIEN)

Division de premiére instance, juge en chef adjoint
Jerome—Edmonton, 4 et 5 janvier; Ottawa, 15
avril 1988. :

Acces a l'information — Des bandes indiennes tentent d'em-
pécher la divulgation, en vertu de la Loi, d’états financiers
fournis au gouvernement conformément & la Loi sur les
Indiens — Décision du Ministére de divulguer les renseigne-
ments demandés, sauf les renseignements personnels —
Demande accueillie — Les documents ministériels portant sur
les fonds de la bande sont confidentiels et ont é1é traités de
Jfagon confidentielle au sens de I'art. 20(1)b) — Les renseigne-
ments concernant les fonds publics sont consignés dans d’au-
tres documents du Ministere en vertu desquels les transferts
ont été effectués — Il n'y a aucune raison de prélever une
quantité minime de renseignements concernant des fonds
publics dans des documents confidentiels du ministére des
Affaires indiennes et du Nord Canada, lorsqu’on peut les
obtenir d’autres ministéres.

Peuples autochtones — Acces a linformation — Les états
financiers confidentiels soumis au ministére des Affaires
indiennes et du Nord Canada en vertu de la Loi sur les Indiens
ne devraient pas étre divulgués — Pour ce qui est des rensei-
gnements concernant les fonds publics recus sous forme d’oc-
trois et d’accords de contribution, on devrait s’adresser aux
ministeres responsables des transferts pour les obtenir.

Il s’agit de I'une des sept demandes déposées en vertu de
Iarticle 44 de la Loi sur I'acces a l'information dans lesquelles
des bandes indiennes sollicitent 1'’examen de la décision du
ministére des Affaires indiennes et du Nord Canada de divul-
guer leurs états financiers vérifiés fournis A Pintimé en vertu de
la Loi sur les Indiens. La bande prétend que, puisque les
documents ont été obtenus dans le cadre d’une relation de
fiduciaire avec la Couronne, ils ne sont pas des documents
d’une institution du gouvernement et que, s’ils sont couverts par
la Loi, ils sont exemptés de communication par Paction des
articles 19 et 20.

Jugement: la demande devrait étre accueillie.

En raison des exigences de communication, les états finan-
ciers sont des documents d’institutions fédérales. Limiter la
définition de Pexpression «control» afin de les exclure conduirait
4 un dangereux précédent. Le Parlement a tenu compte des
préoccupations des requérantes en édictant des dispositions
d’exceptions dans la Loi.
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The exemption for personal information, contained in subsec-
tion 19(1), applies where individuals are named or identified in
the statements. The exemption does not apply to the statements
overall, however, since the records do not indicate how an
individual’s net worth can be calculated from the overall band
figures. Even if such information could be extracted from the
statements, to protect them on that basis would be an unwar-
ranted extension of section 19.

The information should be protected, however, under para-
graph 20(1)(b), as it is confidential information supplied to a
government institution by a third party who treated it consist-
ently in a confidential manner. The only people likely to have
access to the information are the members of the Bands, to
whom it belongs. The number of people to whom the informa-
tion is available is not determinative of its confidentiality, if
only those who have a beneficial interest in the information
have access to it. Posting on the Bands’ reserves does not affect
the confidential nature of the information, as the reserves are
the private property of the Band members. The information
was treated consistently in a confidential manner by the Band.
Members could review the financial statements in the Band’s
office, but could not take them away. There was no evidence
that the information was available to anyone beyond the Band
and its professional advisors. Consequently, the capital and
revenue accounts dealing with Band funds are exempt from
disclosure under paragraph 20(1)(b).

The applicants conceded that grants and contribution monies
from public funds should not be considered confidential. These
are recorded in other departmental documents outlining the
programs under which the funds were transferred and access
should be sought from those more complete records. There is no
reason to sever the minimal information about these monies
from the confidential financial statements. The information is
not reasonably severable under section 25.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED
Access to Information Act, S.C. 1980-81-82-83, c. 111,
Schedule 1, ss. 2, 4(1), 19(1), 20(1)(b),(c), 28, 44.
Freedom of Information Act, 5 U.S.C. § 552 (1970).
Indian Act, R.S.C. 1970, c. I-6.

Privacy Act, S.C. 1980-81-82-83, c. 111, Schedule II,
s. 3.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

Piller Sausages & Delicatessens Ltd. v. Canada (Minis-
ter of Agriculture}, [1988] 1 F.C. 446 (T.D.).

DISTINGUISHED:

DMR & Associates v. Minister of Supply and Services
(1984), 11 C.P.R. (3d) 87 (F.C.T.D.).

8

L’exception des renseignements personnels prévue au para-
graphe 19(1) s’applique lorsque des individus sont nommés ou
identifiés dans les états financiers. L’exception ne s’applique
toutefois pas 4 Pensemble des états financiers, puisque les
dossiers n’indiquent pas comment la valeur nette de chaque
membre individuel peut étre calculée a partir des chiffres
globaux de la bande. Méme si de tels renseignements pouvaient
étre extraits des états financiers, empécher la divulgation pour
ce motif équivaudrait 4 un élargissement injustifié de
Iarticle 19.

En vertu de P'alinéa 20(1)b), les renseignements demandés ne
devraient toutefois pas étre divulgués, puisqu’il s’agit de rensei-
gnements confidentiels fournis 4 une institution fédérale par un
tiers qui les a traités comme tels de fagon constante. Les seules
personnes qui pourraient avoir accés & ces renseignements sont
celles que lesdits renseignements concernent, c’est-d-dire les
membres de la bande. Le nombre de personnes ayant accés 4
ces renseignements n’est pas un facteur déterminant de leur
nature confidentielle si uniquement ceux qui ont un intérét dans
ces derniers y ont accés. L’affichage fait sur les réserves
n’affecte pas la nature confidentielle des renseignements, puis-
que les réserves sont la propriété privée des membres de la
bande. La bande a traité ces renseignements de fagon constante
d’une maniére confidentielle. Les membres pouvaient examiner
les états financiers au bureau de la bande, mais sur place
seulement. Il n’existait aucune preuve que ces renseignements
étaient disponibles & quiconque a part la bande et ses conseillers
professionnels. En conséquence, les comptes de capital et de
revenu ayant trait aux fonds de la bande sont exemptés de
divulgation sous le régime de I’alinéa 20(1)b).

Les requérants ont admis que les octrois et les deniers de
contribution ne sont pas de nature confidentielle. Ils sont
inscrits dans d’autres documents ministériels, et une demande
d’acces devrait &tre présentée pour ces documents plus complets
détaillant les projets en vertu desquels les fonds ont été transfé-
rés. Il n’y a aucune raison de prélever une quantité minime de
renseignements concernant ces fonds dans les états financiers
confidentiels. Les renseignements ne peuvent raisonnablement
étre prélevés sous le régime de I'article 25.

LOIS ET REGLEMENTS

Freedom of Information Act, 5 U.S.C. § 552 (1970).

Loi sur laccés a linformation, S.C. 1980-81-82-83,
chap. 111, annexe I, art. 2, 4(1), 19(1), 20(1)b),c), 28,
44.

Loi sur la protection des renseignements personnels, S.C.
1980-81-82-83, chap. 111, annexe II, art. 3.

Loi sur les Indiens, S.R.C. 1970, chap. I-6.

JURISPRUDENCE
DECISION APPLIQUEE:

Piller Sausages & Delicatessens Ltd. c. Canada (ministre
de I'Agriculture), [1988] 1 C.F. 446 (1™ inst.).

DISTINCTION FAITE AVEC:

DMR & Associates c. Ministre des Approvisionnements
et Services (1984), 11 C.P.R. (3d) 87 (C.F. 1™ inst.).
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CONSIDERED:

Kruger v. The Queen, [1986] 1 F.C. 3; (1985), 17 D.L.R.
(4th) 591 (C.A.); Sharyland Water Supply Corp. v.
Block, 755 F.2d 397 (5th Cir., 1985); National Parks
and Conservation Ass'n v. Morton, 498 F.2d 765 (D.C.
Cir. 1974).

REFERRED TO:

Maislin Industries Limited v. Minister for Industry,
Trade and Commerce, [1984] 1 F.C. 939; 10 D.L.R.
(4th) 417 (T.D.).

AUTHORS CITED

Finn, Paul D. Fiduciary Obligations, Sydney: The Law

Book Company Limited, 1977.
COUNSEL:

James B. Chadwick, Q.C. for applicant.
Ingrid C. Hutton, Q.C. for respondent.
Everett L. Bunnell, Q.C. for intervenant.

SOLICITORS:

Burke-Robertson, Chadwick & Ritchie,
Ottawa, for applicant.

Deputy Attorney General of Canada for
respondent.

Parlee, McLaws, Calgary, for intervenant.

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

JEROME A.C.J.: This is one of seven applica-
tions under section 44 of the Access to Informa-
tion Act [S.C. 1980-81-82-83, c. 111, Schedule I]
which came on for hearing before me on January 4
and 5, 1988, in Edmonton, Alberta. While the
specific facts and arguments in each application
vary slightly, the principles involved are the same.
These reasons, with minor variations, will also
apply, therefore, to the Federal Court files num-
bered T-1623-86, T-1636-86, T-1658-86,
T-1637-86, T-1649-86 and T-1650-86.

In these applications, seven Indian Bands seek to
prevent disclosure under the Access to Information
Act of their audited financial statements provided
to the respondent under the Indian Act [R.S.C.
1970, c. I-6] and related regulations. The respon-
dent received a request dated April 15, 1986, from
Wendy Smith, a reporter with the Calgary Herald

DECISIONS EXAMINEES

Kruger c. La Reine, [1986] 1 C.F. 3; (1985), 17 D.L.R.
(4th) 591 (C.A.); Sharyland Water Supply Corp. v.
Block, 755 F.2d 397 (5th Cir., 1985); National Parks
and Conservation Ass’n v. Morton, 498 F.2d 765 (D.C.
Cir. 1974).

DECISION CITEE:

Maislin Industries Limited c. Ministre de I'Industrie et
du Commerce, [1984] 1 C.F. 939; 10 D.L.R. (4th) 417
(17 inst.).

DOCTRINE

Finn, Paul D. Fiduciary Obligations, Sydney: The Law
Book Company Limited, 1977.

AVOCATS!

James B. Chadwick, c.r. pour la requérante.
Ingrid C. Hutton, c.r. pour Pintimé.
Everett L. Bunnell, c.r. pour I'intervenant.

PROCUREURS:

Burke-Robertson, Chadwick & Ritchie,
Ottawa, pour la requérante.

Le sous-procureur général du Canada pour
Pintimé.

Parlee, McLaws, Calgary, pour I'intervenant.

Ce qui suit est la version francaise des motifs

J de I'ordonnance rendus par

LE JUGE EN CHEF ADJOINT JEROME: Il s’agit
de l'une des sept demandes déposées en vertu de
Particle 44 de la Loi sur 'acces & I'information,
{S.C. 1980-81-82-83, chap. 111, annexe IJ, et que
j’ai entendues & Edmonton (Alberta) les 4 et 5
janvier 1988. Les faits et 'argumentation contenus
dans chacune des demandes différent quelque peu
mais les principes applicables sont les mémes. Pour
cette raison, les motifs en I'espéce s’appliqueront
également, avec les modifications qui s’imposent,
aux affaires T-1623-86, T-1636-86, T-1658-86,
T-1637-86, T-1649-86 et T-1650-86 de la Cour

fédérale.

Dans ces demandes, sept bandes indiennes ten-
tent d’empécher la divulgation, en vertu de la Loi
sur l'acces a linformation, de leurs états finan-
ciers vérifiés fournis & I'intimé conformément 3 la

. Loi sur les Indiens [S.R.C. 1970, chap. 1-6] et 4

ses réglements d’application. L’intimé a regu une
demande, en date du 15 avril 1986, de Wendy
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and the party intervenant herein, for access to all
audits and financial statements of the applicant
Bands “since 1975”. The request was later limited
to the financial statements for the fiscal years
1979-1980 to 1984-1985, inclusive.

By letter dated May 28, 1986, the applicants
were informed by André Faulkner, head -of the
Access to Information and Privacy Secretariat of
the respondent Department, that the request had
been received. This letter, which constitutes the
third party notice required by section 28 of the
Access to Information Act, sets out a list of the
financial statements pertaining to each Band
which would be disclosed if the request was grant-
ed. The letter continues:

The Department have [sic] reason to believe that these docu-
ments might contain financial information as described in
paragraph 20(1)(b) of the Act (copy attached); however, we do
not have sufficient information in our files to substantiate this.
Thus as required by the Access to Information Act, we intend
to disclose these documents on June 27, 1986.

You have 20 days from the mailing date of this notice to make
written representation to the undersigned as to why any por-
tions of the financial information that does not relate to the
expenditure of government funds should not be disclosed. If you
have not responded by the expiry of the 20 day period, the
record will be disclosed on the date set out above. Any
representations you make will result in a review of our decision
to disclose the record.

Copies of section 20 (the exemption for third party informa-
tion) and 28 (the provision dealing with notification of third
parties) of the Access to Information Act are enclosed for your
convenience.

Should you have any questions, please do not hesitate to
contact Ghislain St-Jacques or myself at (819) 997-0307.

The Montana Band responded on June 9, 1986,
by objecting to the release of any of the financial
statements. They gave three reasons: that the
information is confidential, that disclosure would
prejudice their competitive position and result in
material financial loss and that the federal govern-
ment, because of its trust obligations to Indian
Bands, is obligated to protect their unique and
separate position in Canadian society. Release of
the information, it was alleged, would constitute a
breach of trust.

By letter dated June 27, 1986, the applicant was
informed that it was the decision of the Depart-
ment to release the financial information request-
ed, with the exception of any personal information

Smith, une journaliste du Calgary Herald et la
partie intervenante en ’espéce, visant 4 obtenir la
communication de tous les états financiers vérifiés
«depuis 1975», des bandes indiennes requérantes.
Par la suite, la demande a été limitée aux états
financiers pour les exercices 1979-1980 i 1984-
1985 inclusivement.

Les requérantes ont été avisées, par une lettre en
date du 28 mai 1986 d’André Faulkner, chef de
I'accés & l'information et du Secrétariat a la pro-
tection des renseignements personnels du Minis-
tére intimé, qu’une demande avait été regue. La
lettre, qui constitue I’avis écrit aux tiers exigé par
l'article 28 de la Loi sur 'acces a I'information,
énumere la liste des états financiers relatifs a
chacune des bandes qui seront divulgués, si la
demande est accueillie. La lettre dit de plus:

[TRADUCTION] Le ministére a des raisons de croire que ces
documents peuvent contenir des informations financiéres, visées
par l'alinéa 20(1)b) de la Loi (copie jointe); toutefois, nous
n’avons pas suffisamment d’information pour soutenir ceci. Par
conséquent, comme 'exige la Loi sur l'accés a I'information,
nous entendons divulguer ces documents le 27 juin 1986.

Vous avez 20 jours a compter de la date d’envoi du présent avis
pour présenter des observations écrites au soussigné exposant
pourquoi la partie des informations financiéres qui ne sont pas
reliées aux fonds du gouvernement ne devrait pas étre divul-
guée. Si vous ne répondez pas avant I'expiration du délai de 20
jours, les dossiers seront communiqués 4 la date ci-dessus
mentionnée. Toute observation que vous présenterez servira i
réviser notre décision de communiquer les dossiers.

Une copie de Plarticle 20 (exceptions de renseignements de
tiers) et de 'article 28 (avis aux tiers) de la Loi sur l'acces a
linformation sont jointes 4 la présente pour votre commodité.

Si vous avez des questions, n’hésitez pas a contacter Ghislain
St-Jacques ou moi-méme au n° (819) 997-0307.

La Bande indienne Montana a répondu le 9 juin
1986 et elle s’est objectée a la communication de
tous les états financiers. Elle a donné trois motifs:
I'information est confidentielle, la divulgation nui-
rait 4 leur compétitivité et résulterait en une perte
financiére et le gouvernement fédéral, a cause de
ses obligations de fiduciaire envers les bandes
indiennes, doit protéger leur situation unique et

i distincte dans la société canadienne. Elle allégue

que la divulgation des renseignements constituerait
de la prévarication.

Par une lettre en date du 27 juin 1986, la
requérante a été avisée de la décision du Ministére
de divulguer les informations financiéres deman-
dées, sauf les informations personnelles contenues
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contained in the statements, which would be
severed and withheld. These applications were
then filed under section 44 of the Act for a review
of the decision to disclose.

It is important to understand how the financial
statements at issue here came into the hands of the
respondent. The evidence reveals that they record
the Bands’ holdings of three different sorts of
funds: the Bands’ capital moneys, which consist
largely of royalties paid for oil and gas obtained on
their lands; the Bands’ revenue moneys, in which
are included the interest on the capital accounts;
and grants and contributions to the Bands made by
the Department out of federal public funds. All
three of these sources of funds are subject to
reporting requirements by operation of the Indian
Act and other related statutes and regulations. The
pleadings set out the following outline of those
requirements:

Written Submission of the Respondent:

17. By definition, “Indian moneys” means “all moneys collect-
ed, received or held by Her Majesty for the use and benefit of
Indians or bands” (Section 2 Indian Act).

18. Section 61(1) of the Indian Act provides that “Indian
moneys shall be expended only for the benefit of the Indians or
bands for whose use and benefit in common the moneys are
received or held ... and ... the Governor-in-Council may
determine whether any purpose for which Indian moneys are
used or are to be used is for the use and benefit of the band.”

19. Section 62 provides that “all Indian moneys derived from
the sale of surrendered lands or capital assets of a band shall be
deemed to be capital moneys of the band, and all Indian
moneys other than capital moneys shall be deemed to be
revenue moneys of the band.”

Factum of the Applicant:

5. Pursuant to the Indian Oil & Gas Act, royalties obtained
from oil and gas development on Indian lands are paid to the
Crown in trust for the Indian Bands concerned.

Indian Oil and Gas Act
S.C. 1974-75,c. 15, sec. 5
(in force April 22, 1977)

6. The royalties thus obtained are treated by the Department
of Indian and Northern Affairs as capital assets (as opposed to
revenue generated from the use of land) and as such the funds
from these royalties are placed in the individual Band’s Capital
Fund. The classsification of oil and gas royalties as a capital
asset is a matter of the Department’s discretion.

dans ces documents, lesquelles seraient prélevées et
cachées. Par la suite, des demandes ont été dépo-
sées par les bandes conformément & Particle 44 de
la Loi, aux fins de faire réviser la décision de
communiquer les informations.

Il est important de comprendre comment les
états financiers en cause sont arrivés entre les
mains de I'intimé. La preuve révéle que les états
financiers rapportent les deniers de trois fonds
différents: les deniers au compte de capital de la
bande, lequel est composé largement des redevan-
ces versées pour le pétrole et le gaz qui est extrait
de leurs terres; les deniers de revenu de la bande,
dans lesquels sont inclus les intéréts des comptes
de capital; et les octrois accordés et les cotisations
versées aux bandes 4 méme les fonds publics par le
Ministére. Ces trois sources de revenus doivent
étre rapportées conformément aux exigences de la
Loi sur les Indiens et les autres lois et réglements
connexes. Les plaidoiries exposent un résumé de
ces exigences: ‘
[TRADUCTION] Allégations écrites de I'intimé:

17. Par définition, «deniers des Indiens» signifie «toutes les
sommes d’argent pergues, regues ou détenues par Sa Majesté 4

'usage et au profit des Indiens ou des bandes» (article 2, Loi
sur les Indiens).

18. Le paragraphe 61(1) de la Loi sur les Indiens prévoit que
«les deniers des Indiens ne doivent &tre dépensés qu’au bénéfice
des Indiens ou des bandes d l'usage et au profit communs
desquels ils sont regus ou détenus ... et ... le gouverneur en
conseil peut décider si les fins auxquelles les deniers des Indiens
se trouvent employés, ou doivent I’étre, sont i I'usage et au
profit de la bande».

19. L’article 62 prévoit que «tous les deniers des Indiens tirés
de la vente de terres cédées ou de biens de capital d’une bande
sont censés étre des deniers au compte de capital de la bande et
tous les deniers des Indiens autres que les deniers au compte de
capital sont tenus pour des deniers de revenu de la bande».

Mémoire de la requérante:

5. Conformément a la Loi sur le pétrole et le gaz des terres
indiennes, les redevances pergues pour I’exploitation du pétrole
et du gaz sur les terres indiennes sont versées & Sa Majesté du
chef du Canada, en fiducie pour les bandes indiennes
concernées.

Loi sur le pétrole et le gaz des terres indiennes,
S.C. 1974-75, chap. 15, art. §
(en vigueur le 22 avril 1977)

6. Les redevances ainsi pergues sont tenues par le ministére des
Affaires indiennes et du Nord canadien pour des biens en
capital (par opposition aux revenus générés par l'usage de la
terre) et & ce titre, les fonds provenant de ces redevances sont

j versés au fonds en capital de chacune des bandes. La classifica-

tion des redevances de pétrole et de gaz comme biens en capital
est une décision discrétionnaire du ministére.
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Cross-Examination of Gerald Throndson,

page 5, line 1 to page 6, line 7,

page 10, lines 12-18

Affidavit of John Vleeming, para. 3-5
Written Submission of the Respondent:

20. Section 64 of the [Indian] Act sets out the specific pur-
poses for which the Minister, with the consent of the Council of
the Band may authorize and direct the expenditure of capital
moneys of the Band.

21. With respect to the revenue moneys of the Applicant Band,
Section 69 of the Indian Act is operative: the Governor-in-
Council has, by order, permitted the Band to *““control, manage,
and expend in whole or in part its revenue moneys”. This was
done by means of the Indian Bands Revenue Moneys
Regulations.

23. The Indian Bands Revenue Moneys Regulations provide,
inter alia, that the Band shall engage an auditor to audit its
self-administered revenue account, and shall cause such report
to “be posted in conspicuous places on the Band Reserve for
examination by members of the Band; and be supplied to the
Minister of Indian Affairs and Northern Development.” The
Band’s financial statements which are in issue in this case were
provided pursuant to this requirement of Section 8(2)(b).

24. The interest earned on the Band’s capital moneys is treat-
ed, by virtue of Section 62 of the Act as revenue money. The
capital money as well as this revenue money is held in the
Consolidated Revenue Fund until it is paid out.

25. The Affidavit of Gerald Throndson, dated December 22,
1986, establishes that capital moneys, as defined by Section 62
of the Indian Act are held in the Consolidated Revenue Fund of
Canada to the credit of a specific band (para. 3), that the
Minister through his officials required the band to provide him
with a Band Council Resolution requesting and consenting to
release of the capital moneys, and an undertaking that an
audited financial statement of the funds would be provided,
(par. 5-9**) and that the band provided such Band Council
Resolution for each of the year [sic] 1979-85, inclusive.

29. With respect to “contribution moneys”, ie., moneys
received pursuant to an appropriation by Parliament, which are
also included in the financial statements of the Band, Section
31 of the Financial Administration Act, and Treasury Board
Minutes 763729 as amended by Treasury Board Minutes
793872 (Exhibits “A” and “B” to the Affidavit of Heather
Peden), establish accounting requirements.

Written Argument of the Party Intervenant:

The terms of the Contribution Agreements with the Applicant
Band are that proper financial and accounting records be kept,
that department officials have the right to access those records
at all reasonable times and that the Band will provide audited
financial reports. (Peden Transcripts, page 5, lines 7-23.)

The information is used to assure the Department of Indian
Affairs and Northern Development, and Parliament generally,
that the public funds are expended in accordance with the
program restrictions. (Peden Transcripts, page 11, lines 21-23,
page 16, lines 10-24.)

Contre-interrogatoire de Gerald Throndson,

page 5, ligne 1 & page 6, ligne 7,

page 10, lignes 124 18

Affidavit de John Vleeming, par.34 5
Allégations écrites de I'intimé:
20. L’article 64 de la Loi [sur les Indiens] prévoit les objets
précis pour lesquels le ministre, avec le consentement du conseil

de la bande, peut autoriser et prescrire la dépense de deniers au
compte de capital de la bande.

21. Quant aux deniers de revenu de la bande requérante,
Particle 69 de la Loi sur les Indiens est la disposition clé: le
gouverneur en conseil a, par décret, permis & la bande de
«controler, administrer et dépenser la totalité ou une partie de
ses deniers de revenu». Le Réglement sur les revenus des
bandes d’Indiens prévoit cette autorisation.

23. Le Reéglement sur les revenus des bandes d’Indiens prévoit,
entre autres, que la bande doit engager un vérificateur qui sera
chargé d’examiner le compte autogéré des deniers de revenu et
d’établir un rapport qui doit étre «placé en des endroits bien en
vue de la réserve pour que les membres de la bande puissent
I’examiner; et remis au ministre des Affaires indiennes et du
Nord canadien». Les états financiers de la bande en cause en
’espéce ont été fournis conformément aux exigences de P'alinéa
8(2)b).

24. Les intéréts rapportés sur les deniers au compte de capital
sont tenus, en vertu de I'article 62 de la Loi, pour des deniers de
revenu. Les deniers au compte de capital et les deniers de
revenu sont détenus au Fonds du revenu consolidé jusqu'a ce
qu’ils soient dépensés.

25. L’affidavit de Gerald Throndson, en date du 22 décembre
1986, établit que les deniers du compte en capital, tel que défini
a larticle 62 de la Loi sur les Indiens sont détenus au Fonds du
revenu consolidé du Canada au crédit d’une bande spécifique
(par. 3), que le ministre, par 'intermédiaire de ses représen-
tants, exige une résolution du conseil de la bande demandant et
consentant & libérer des deniers du compte de capital et un
engagement qu’un état financier vérifié de l'utilisation des
deniers sera fourni (par. 5 & 9*%*) et que la bande prépare une
telle résolution du conseil de la bande pour chacune des années
1979-85 inclusivement.

29. Quant aux «contributionss, c’est-a-dire les deniers regus en
vertu d’un crédit du Parlement, lesquelles sont également inclu-
ses dans les états financiers de la bande, Iarticle 31 de la Loi
sur.l'administration financiére et le procés-verbal du Conseil
du Trésor n° 763729, modifié par le procés-verbal du Conseil
du Trésor n® 793872 (piéces «A» et «B» de I'affidavit de Heather
Peden), fixent les exigences de comptabilisation.

Argumentation écrite de la partie intervenante:

Les termes des accords de financement conclus avec la bande
requérante édictent que des registres comptables appropriés

i doivent étre tenus, que les fonctionnaires du ministére ont un

droit d’accés & ces registres en tout temps raisonnable et que la
bande doit fournir des états financiers vérifiés (Transcription de
Peden, page 5, lignes 7 4 23).

Les informations servent i assurer au ministére des Affaires
indiennes et du Nord canadien et au Parlement en général que
les fonds publics sont dépensés conformément au plan de
contrdle (Tanscription de Peden, page 11, lignes 21 a 23, page
16, lignes 10 & 24).
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Some important concessions have been made on
both sides with respect to these applications. The
respondent, as noted above, admits that personal
information contained in the statements should not
be disclosed. Department officials have indicated
on the copies of the reports filed which entries they
believe may fall within that classification. For
their part, barring some procedural arguments
which have been raised about the decision to dis-
close, the applicants are willing to admit that the
information. concerning contribution moneys,
which are public funds, are not subject to the
exemptions from disclosure pleaded here and may
be released. While I am grateful to counsel for
narrowing the issues by means of these conces-
sions, I will have something to say later about their
effect on whether, and to what extent, these
records may be disclosed.

The arguments on behalf of the Montana Band
fall into two basic categories: first, that since these
documents were obtained in the context of a
fiduciary relationship, they are not under the gov-
ernment’s control and are not subject to the Access
to Information Act at all. Second, if the state-
ments are covered by the Act, they are exempt
from disclosure by the operation of sections 19 and
20. This applicant made the additional submission
that the Department’s classification of their oil
and gas royalties as capital, as opposed to revenue,
constituted a breach of trust. I see no relevance in
that submission to the issue before me here, which
is whether the Band’s financial statements, what-
ever classifications they record, must be disclosed
under the Act. These reasons, therefore, will be
confined to the applicant’s two main arguments,

The statutory provisions which govern the scope
of the Access to Information Act are section 2 and
subsection 4(1) of the Act:

2. (1) The purpose of this Act is to extend the present laws
of Canada to provide a right of access to information in records
under the control of a government institution in accordance
with the principles that government information should be
available to the public, that necessary exceptions to the right of
access should be limited and specific and that decisions on the

D’importances concessions ont été faites de part
et d’autre eu égard i ces demandes. L’intimé
admet, comme on en fait état ci-dessus, que les
informations personnelles contenues aux dossiers
ne doivent pas étre divulguées. Les fonctionnaires
du ministére ont noté sur les copies des dossiers
classés quelles étaient les inscriptions qui, & leur
avis, tombaient dans cette catégorie. Pour leur part
les requérantes, sauf quelques arguments procédu-
raux soulevés concernant la décision de divulguer,
sont prétes 4 admettre que les informations relati-
ves aux contributions, lesquelles proviennent des
fonds publics, ne sont pas sujettes aux exceptions
de communication plaidées en 1’espéce et que, par
conséquent, elles peuvent étre divulguées. Quoique
je sois reconnaissant aux procureurs de restreindre
le débat grice & ces concessions, j'aurai plus loin
des commentaires a faire quant a leur effet sur la
divulgation des dossiers et sur 1’étendue de ladite
divulgation.

Les arguments avancés au nom de la Bande
Montana se regroupent en deux principales catégo-
ries: premiérement, comme ces documents ont été
obtenus dans le cadre d’une relation de fiduciaire,
ce ne sont pas des documents d’une institution du
gouvernement et ils ne sont aucunement couverts
par les dispositions de la Loi sur l'acces a linfor-
mation. Deuxiémement, si les états financiers sont
couverts par la Loi, ils sont exemptés de la com-
munication par ’action des articles 19 et 20. La
requérante en I’espéce soumet de plus que la classi-
fication du Ministére que les redevances sur le
pétrole et le gaz sont des deniers du compte de
capital, par opposition & des deniers de revenu,
constitue de la prévarication. Je ne vois aucune-
ment la pertinence de cette argument en ’espéce,
puisqu’il s’agit de déterminer si les états financiers
de la bande, quelle que soit leur classification,
doivent étre divulgués en vertu de la Loi. Les
motifs en I'espéce se limiteront donc aux deux
arguments principaux de la requérante.

Les dispositions légales qui déterminent le

‘ champ d’application de la Loi sur I'acces & Uinfor-

mation sont I’article 2 et le paragraphe 4(1):

2. (1) La présente loi a pour objet d'élargir I'accés aux
documents de administration fédérale en consacrant le prin-
cipe du droit du public 4 leur communication, les exceptions

j indispensables 4 ce droit étant précises et limitées et les déci-
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disclosure of government information should be reviewed
independently of government.

(2) This Act is intended to complement and not replace
existing procedures for access to government information and is
not intended to limit in any way access to the type of govern-
ment information that is normally available to the general
public.

4. (1) Subject to this Act, but notwithstanding any other
Act of Parliament, every person who is

(a) a Canadian citizen, or
(b) a permanent resident within the meaning of the /mmi-
gration Act, 1976,

has a right to and shall, on request, be given access to any
record under the control of a government institution.

The applicants submit, and it is not disputed by
the respondent, that, when dealing with Indian
property on behalf of the Band, the Crown is
acting as a fiduciary in the context of a trust
relationship. Therefore, the financial information
provided by the Bands to the Crown in order to
obtain “Indian Moneys” derived from their prop-
erty is received by the Crown in its capacity of
fiduciary/trustee. The Montana Band argues fur-
ther that the release by the Crown of the financial
information would be detrimental to the Band’s
business interests and contrary to its wishes. It
would therefore, it is submitted, constitute a
breach of the Crown’s duty of loyalty and confi-
dentiality to the Band to release the information.
The decision in Kruger v. The Queen, [1986] 1
F.C. 3, at page 17; (1985), 17 D.L.R. (4th) 591, at
pages 607-608 (C.A.) is cited for the proposition
that “the federal Crown cannot default on its
fiduciary obligation to the Indians through a plea
of competing considerations . ...”

In his oral submissions, counsel for the Band
expanded this position to argue that, since the
information is governed by the trust relationship, it
is not really “under the control” of a government
institution. The documents may be in the Depart-
ment’s possession, but they are not under govern-
ment control unless government direction can be
exercised over them. It is argued that such direc-
tion is not possible given the limited purpose for

sions quant i la communication étant susceptibles de recours
indépendants du pouvoir exécutif.

(2) La présente loi a pour objet de compléter les modalités
d’accés aux documents de I’administration fédérale; elle ne vise
pas a restreindre I'accés aux renseignements que les institutions
fédérales mettent normalement & la disposition du grand public.

4. (1) Sous réserve de la présente loi mais nonobstant toute
autre loi du Parlement, ont droit 4 I’accés aux documents des
institutions fédérales et peuvent se les faire communiquer sur
demande:

a) les citoyens canadiens; ou

b) les résidents permanents au sens de la Loi sur l'immigra-
tion de 1976.

Les requérantes prétendent, et ce fait n’est pas
contesté par l'intimé, que lorsque I’Etat s’occupe
de la propriété des Indiens au nom de la bande, il
agit a titre de mandataire 1égal dans le cadre d’une
relation de fiduciaire. Par conséquent, les informa-
tions financiéres communiquées par les bandes en
vue d’obtenir les «deniers des Indiens» provenant
de leur propriété sont fournies & I’Etat en sa
capacité de mandataire/fiduciaire. La bande Mon-
tana prétend de plus que la divulgation par I'Etat
des informations financiéres causerait un préjudice
aux affaires de la bande et serait contraire a ses
désirs. On affirme, par conséquent, que la divulga-
tion des informations constituerait une violation
par 'Etat de son devoir de loyauté et de secret
envers la bande. On cite la décision rendue dans
I'affaire Kruger c. La Reine, [1986] 1 C.F. 3,4 1a
page 17; (1985), 17 D.L.R. (4th) 591, aux pages
607 et 608 (C.A.) portant que «on ne saurait
reprocher & la Couronne fédérale d’avoir manqué a
son obligation de fiduciaire envers les Indiens en
invoquant I’existence de considérations incompati-
bles...»

Lors de sa plaidoirie, le procureur de la bande
développa cette position pour prétendre que puis-
que lés informations sont régies par la relation de
fiduciaire, elles ne sont pas vraiment «des docu-
ments des institutions fédérales» [«under the con-
trol» of a government institution]. Les documents
peuvent étre en la possession d’un ministére, mais
ils ne sont pas des documents d’une institution, a

: moins qu’il soit possible au gouvernement d’exer-

cer un contrdle sur ceux-ci. On prétend qu’un tel
controle n’est pas possible vu I'objet limité de leur
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which they were provided and the fiduciary nature
of the relationship between the parties.

Some of the other applicants put the case more
strongly. It was argued that the financial state-
ments could not be considered “government infor-
mation” at all as they record the Bands’ own
revenues and capital. It was alleged that in the
phrase “government information”, the word “gov-
ernment” has a proprietary connotation. It follows
that the government may only grant access to
records with which it has the legal authority to
deal in its sole discretion. In this case, it is submit-
ted, the information, like the funds it describes,
belongs to the Bands, not the government. It there-
fore cannot be said to be “government informa-
tion”.

The respondent replies that any record in the
possession of a government institution is “under its
control” within the meaning of subsection 4(1)
because it is within the institution’s power to pro-
duce. A narrow construction of the term, it is
alleged, would be contrary to the spirit and intent
-of the Act, which are to foster disclosure and
access to information. That Parliament intended a
broad definition of the word “control” can be seen
from the care it took to exempt from disclosure
those records under government control in which a
specific strong interest lies against disclosure. In
the words of the respondent’s written submissions:

The exemption of third party information, as set out in S. 20,
addresses the concerns pertaining to information provided to
the government in a trust relationship, strikes the balance
between the interests in disclosure and “privacy” in the larger
sense and sets the exact criteria to be applied in the decision-
making process.

It is further submitted that, since the records in
question were required by the Department and
submitted by the Band to comply with various
regulatory and statutory ‘“government” require-
ments, they should be considered “government
information™.

I find I must agree with the respondent on this
issue. While the Bands understandably find it
repugnant that their private records could be made
the subject of an access to information request, the
fact remains that, because of the reporting require-
ments, copies of their financial statements are
under government control. To limit the definition

production et la nature fiduciaire de la relation
entre les parties.

D’autres requérants sont plus catégoriques. Ils
plaident que les états financiers ne peuvent aucu-
nement &tre tenus pour de «/’information gouverne-
mentale» puisqu’ils contiennent les revenus et le
capital propres a la bande. Ils affirment que I’ex-
pression «documents des institutions fédérales»,
comporte une idée de propriété. 1l s’ensuit que le
gouvernement ne peut donner accés qu’aux docu-
ments dont il peut légalement s’occuper a sa seule
discrétion. En ’espéce, on allégue que I'informa-
tion, tout comme les fonds qui sont décrits, appar-
tient 4 la bande et non au gouvernement. On ne
peut donc pas les qualifier de «documents des
institutions fédérales».

L’intimé répond que tout dossier en la possession
d’une institution fédérale constitue des «documents
d’une institution fédérale» selon le sens du para-
graphe 4(1) parce que linstitution peut le pro-
duire. Une interprétation étroite de I’expression,
prétend-on, serait contraire a I’esprit et & I'inten-
tion de la Loi, qui est de favoriser la divulgation et
Paccés a Pinformation. Que le Parlement envisa-
geait une définition large de I’expression ressort du
soin qu’il a mis 4 exempter de la divulgation les
dossiers des institutions fédérales dans lesquels un
fort intérét particulier préche contre la communi-
cation. Selon les termes des arguments écrits de
Iintimé:

[TrADUCTION] L’exception des renseignements de tiers, telle
que prévue a l'article 20, aborde le probléme de I'information
fournie au gouvernement dans le cadre d’une relation de fidu-
ciaire, trouve un équilibre entre les avantages de divulguer et de
protéger les renseignements personnels au sens large et prévoit
le critére précis a appliquer dans le mécanisme décisionnel.

On allégue de plus que comme le Ministére exi-
geait la production des dossiers en cause et que la
bande les fournissait pour se conformer aux diver-
ses dispositions réglementaires et légales de «’insti-
tution», lesdits dossiers devraient étre tenus pour
des «documents des institutions fédérales».

Je suis d’accord avec I'intimé sur cette question.
Alors que l'on peut comprendre que la bande
trouve répugnant que leurs dossiers personnels fas-
sent ’objet d’'une demande d’accés a I'information,

. le fait demeure qu’étant donné les exigences de

communication, une copie de leurs états financiers
constitue des documents des institutions fédérales.
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of “control” in order to exclude them would be to
set a dangerous precedent with respect to the
interpretation of this relatively new Act. Fortu-
nately, as the respondent points out, the appli-
cants’ concerns have been dealt with by Parlia-
ment in the exemption sections of the Act.

That brings us to the applicant’s second major
argument, that these records are exempt under
subsections 19(1) and 20(1) of the Act. Those
subsections read as follows:

19. (1) Subject to subsection (2), the head of a government
institution shall refuse to disclose any record requested under
this Act that contains personal information as defined in sec-
tion 3 of the Privacy Act.

20. (1) Subject to this section, the head of a government
institution shall refuse to disclose any record requested under
this Act that contains

(a) trade secrets of a third party;

(b) financial, commercial, scientific or technical information

that is confidential information supplied to a government

institution by a third party and is treated consistently in a

confidential manner by the third party;

(¢) information the disclosure of which could reasonably be

expected to result in material financial loss or gain to, or

could reasonably be expected to prejudice the competitive
position of, a third party; or

(d) information the disclosure of which could reasonably be

expected to interfere with contractual or other negotiations

of a third party.

Specifically, the applicant argues that its financial
statements constitute personal information within
the meaning of subsection 19(1), confidential
information within the meaning of paragraph
20(1)(b) and information the disclosure of which
could reasonably result in material financial loss or
competitive prejudice within the meaning of para-
graph 20(1)(c).

Personal information is defined in section 3 of
the Privacy Act [S.C. 1980-81-82-83, c. 111,
Schedule II] as “information about an identifiable
individual”. The applicant alleges that, although
no individuals are named or otherwise identified in
most of these statements (where such information
does appear, the respondent has conceded it may
be withheld), since the number of members of each
Band is known, a simple per capita division of the
asset information in the statements would reveal
the entitlement of each individual member. It is

Limiter la définition de I’expression afin de les
exclure conduirait 4 un dangereux précédent quant
a linterprétation de cette Loi relativement nou-
velle. Heureusement, comme le fait remarquer
I'intimé, le Parlement a tenu compte des préoccu-
pations des requérantes en édictant des dispositions
d’exceptions dans la Loi.

Tournons-nous maintenant vers le deuxiéme
argument majeur de la requérante, c’est-d-dire que
les dossiers sont exemptés de la divulgation en
vertu des paragraphes 19(1) et 20(1) de la Loi. Le
libellé desdits paragraphes est le suivant:

19. (1) Sous réserve du paragraphe (2), le responsable d’une
institution fédérale est tenu de refuser la communication de
documents contenant les renseignements personnels visés &

l'article 3 de la Loi sur la protection des renseignements
personnels.

20. (1) Le responsable d’une institution fédérale est tenu,
sous réserve des autres dispositions du présent article, de refu-
ser la communication de documents contenant:

a) des secrets industriels de tiers;

b) des renseignements financiers, commerciaux, scientifiques

ou techniques fournis 4 une institution fédérale par un tiers,

qui sont de nature confidentielle et qui sont traités comme
tels de fagon constante par ce tiers;

¢) des renseignements dont la divulgation risquerait vraisem-

blablement de causer des pertes ou profits financiers appré-

.....

ciables 4 un tiers ou de nuire a sa compétitivité;

d) des renseignements dont la divulgation risquerait vrai-
semblablement d’entraver des négociations menées par un
tiers en vue de contrats ou a d’autres fins.

Spécifiquement, la requérante allégue que ses états
financiers constituent des renseignements person-
nels selon le sens du paragraphe 19(1), des rensei-
gnements de nature confidentielle selon le sens de
Palinéa 20(1)b) et des renseignements dont la
divulgation risquerait vraisemblablement de causer
des pertes financiéres ou de nuire 4 sa compétiti-
vité selon le sens de I’alinéa 20(1)c).

Un renseignement personnel signifie, selon ’ar-
ticle 3 de la Loi sur la protection des renseigne-
ments personnels [S.C. 1980-81-82-83, chap. 111,

. annexe II], des renseignements . .. concernant un

individu identifiables. La requérante allégue que
méme si aucun individu n’est nommé ou autrement
identifié dans la plupart des états financiers (lors-
qu'une telle information apparait, l'intimé a

: accepté de la cacher), comme le nombre de mem-

bres de chaque bande est connu, une simple opéra-
tion de division per capita des renseignements
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alleged that for this reason, all the statements
must be considered personal information.

I reject this argument. First, on the facts of this
case, I am not satisfied that information about
identifiable individuals can be obtained from the
general data in the financial statements. The state-
ments themselves do not provide for the calcula-
tion suggested by the applicants. Nothing in these
records indicates how an individual member’s net
worth is connected to the overall Band figures.
Second, even if such information could be extract-
ed from the statements, to protect them from
disclosure on that basis would be an unwarranted
extension of section 19. While I do not rule out the
possibility that information about small groups
may, in some cases, constitute personal informa-
tion, the mere fact that one can divide the group’s
assets by the number of its members does not
support such a finding. To hold otherwise would be
to distort the intention of the personal information
exemption.

Nor do I consider the argument under para-
graph 20(1)(¢) to be a particularly strong one.
Indeed, counsel for the applicants conceded at the
hearing that the evidence of financial or competi-
tive harm in this case falls well short of the
standard I applied in Piller Sausages & Delica-
tessens Ltd. v. Canada (Minister of Agriculture),
[1988] 1 F.C. 446 (T.D.). Consequently, the docu-
ments cannot be exempted from disclosure on this
basis.

The core of the applicants’ case, and their
strongest argument, is that this information is
“financial information that is confidential
information supplied to a government institution
by a third party and is treated consistently in a
confidential manner by the third party”. It will be
seen that this test, as set out in paragraph
20(1)(b), contains four criteria:

1) The records must be (in this case) financial
information. That is conceded by the
respondent here, quite properly, in my
opinion.

concernant les actifs dans les états financiers révé-
lerait I’avoir de chaque membre individuel. Pour
cette raison, on affirme que les états financiers
doivent étre tenus pour des renseignements
personnels.

Je rejette cet argument. Premiérement, quant
aux faits de la cause, je ne suis pas convaincu que
des renseignements concernant certains individus
identifiables puissent &tre obtenus a partir des
données générales des états financiers. Ces états
financiers ne permettent pas le calcul proposé par
les requérants. Rien dans ces dossiers n’indique
comment la valeur nette de chaque membre indivi-
duel est reliée aux chiffres globaux de la bande.
Deuxiémement, méme si de tels renseignements
pouvaient étre extraits des états financiers, empé-
cher la divulgation pour ce motif équivaudrait i un
élargissement injustifié de Particle 19. Tout en
n’écartant pas la possibilité que les renseignements
sur des petits groupes peuvent, dans certains cas,
constituer des renseignements personnels, le seul
fait que ’on puisse diviser les actifs du groupe par
le nombre de membres n’appuie pas cette conclu-
sion. Penser autrement serait une distortion de
I'intention derriére I’exception des renseignements
personnels.

Je ne crois pas non plus que P'argument fondé
sur l’alinéa 20(1)c) soit trés fort. En effet, le
procureur des requérants a admis 4 I’audience que
la preuve du préjudice financier ou concurrentiel
en Pespéce ne répond pas au critére que j’ai appli-
qué dans Parrét Piller Sausages & Delicatessens
Lid. ¢. Canada (Ministre de I'agriculture), [1988]
1 C.F. 446 (1" inst.). Par conséquent, les rensei-
gnements ne peuvent étre soustraits d la divulga-
tion pour ce motif.

Le nocud de la cause des requérants et leur
meilleur argument consiste en ce que ce sont des
renseignements «financiers ... qui sont de nature
confidentielle et qui sont traités comme tels de
facon constante par ce tiers». On verra que le test

i établit a 'alinéa 20(1)b) comporte quatre critéres:

1) Les dossiers doivent étre (en I'espéce) des
renseignements financiers, ce que P'intimé
admet avec raison, & mon avis.
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2) The information must be “confidential” by

some objective standard. (See Maislin
Industries Limited v. Minister for Industry,
Trade and Commerce, [1984] 1 F.C. 939; 10
D.L.R. (4th) 417 (T.D.)). That factor
remains very much in dispute.

3) The information must be supplied to a gov-

ernment institution by a third party. The
respondent attempted to argue that, because

2) Les renseignements doivent &tre de «nature

confidentielle» suivant un critére objectif.
(voir I'arrét Maislin Industries Limited c.
Ministre de l'Industrie et du Commerce,
[1984] 1 C.F. 939; 10 D.L.R. (4th) 417 (1=
inst.)). Cet élément est trés contesté.

3) Les renseignements doivent étre fournis &

une institution fédérale par un tiers. L’intimé
plaide que, puisque le solde des fonds des

the balances on the applicants’ funds held in requérants détenus en fiducie a été fourni
trust had been provided to the Bands by the aux bandes par le Ministére, ces renseigne-
Department, that information could not be ments ne peuvent étre tenus pour avoir été
considered as having been “supplied” by the «communiqués» par les bandes. Il va sans
Bands. There is no question, however, that dire, toutefois, que les états financiers, dans
the financial statements, in their current ¢ leur forme actuelle, ont été préparés par les
form, were prepared by the Bands’ account- comptables des bandes pour leur propre
ants for the Bands’ own use and provided to usage et fournis au gouvernement conformé-
the government in fulfillment of the statu- ment aux exigences légales de communica-
tory reporting requirements. I have no doubt, tion. Je ne doute pas, par conséquent, que les
therefore, that this material was “supplied” d renseignements ont é&té «fournis» par des
by the third parties. tiers.

4) The information must have been treated con- 4) Les renseignements doivent avoir toujours
sistently in a confidential manner by the été traités d’une maniére confidentielle par
third party. This, together with the confiden- , les tiers. Ce fait, de méme que la nature
tial nature of the information itself, forms confidentielle des renseignements eux-
the basis of the dispute in this case. mémes, constituent le fondement du litige en

I’espéce.
The applicants argue that, by any objective test, s Les requérants allégue que, quel que soit le

this information is confidential in nature. Their
reasons can be summarized as follows:

critére objectif appliqué, les renseignements sont
de nature confidentielle. Leurs motifs peuvent se
résumer ainsi:

1) The Bands have not released the information 1) Les bandes n’ont pas publié les renseigne-

to the public and the public does not have

ments au public et le public n’a aucun intérét

g
any proprietary interest in the information. particulier dans ceux-ci.

2) The reports were prepared by the Bands, for 2) Les dossiers ont été préparés par la bande,
the Bands, at the expense of the Bands and pour la bande, aux frais de la bande et ils ne
relate [to the extent of this dispute] solely to concernent [quant au litige] que les propres
the Band’s own funds. k fonds de la bande.

3) The information was conveyed to the govern-

ment within the context of the fiduciary/
trust relationship which exists between the
Crown and the Indians and as such was
“communicated in circumstances in which
an obligation of confidence arises”.

4) The statements were provided to the Depart-

ment for the limited purpose of allowing
DIA to carry out its fiduciary tasks of moni-
toring and supervising Band expenditures. In
these circumstances there exists a private

3) Les renseignements ont été fournis au gou-

vernement dans le cadre d’une relation de
fiduciaire existant entre I’Etat et les Indiens
et ils ont été, comme tel, «communiqués dans
des circonstances créant une obligation de
secret».

4) Les états financiers ont été fournis au Minis-

tere dans le seul but de permettre au MAI de
s’acquitter de ses devoirs de fiduciaire de
surveillance et de contrdle des dépenses de la
bande. Dans ces circonstances, il existe une
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law duty of confidence, either by virtue of
the fiduciary relationship or implied from
the nature of the information and the cir-
cumstances of its communication to DIA:
Finn, Paul D. Fiduciary Obligations,
Sydney: The Law Book Company Limited,
1977, Chap. 19.

The respondent does not directly dispute any of
these assertions, but makes the following submis-

sions:

1) The financial statements constitute not only

an accounting by the Band to the Minister
but also an accounting by the Band Council
to the Band members for moneys which the
Council held and administered by way of a
trust for all Band members in common.
Because it is an accounting to a large group,
the information is thereby public in nature.

2) Each member of the Band is entitled to see

the records. The difficult question raised in
this case is whether the fact that the state-
ments must be by law and are open to
inspection by [here, 471] members of the
Band deprives them of their “confidential”
nature. It is submitted that it does.

3) By virtue of section 69 of the Indian Act, and

4)

the provisions of section 8 of the Indian
Bands  Revenue Moneys Regulations
[C.R.C., c. 953], the Bands were required to
engage an auditor to do an annual audit of
its revenue moneys, to post such annual
audit report “in conspicuous places on the
Band Reserve for examination by the mem-
bers of the Band” and to supply a copy to
the Minister of Indian Affairs and Northern
Development. It is submitted that this regu-
lation requires the information to be made
public. Therefore, although none of the
Bands actually posted their annual reports,
the information which should have been con-
tained in and published by such posting is
not “confidential”.

Some of the expenditures recorded in the
financial statements were for municipal-type
operations. Because of the public interest in

obligation de droit privé de secret, soit en
vertu de la relation de fiduciaire ou implicite
d la nature des renseignements et des cir-
constances de leur communication au MAI:
Finn, Paul D. Fiduciary Obligations,
Sydney: The Law Book Company Limited,
1977, chap. 19.

L’intimé ne conteste pas directement chacune de
ces allégations mais il présente les arguments
suivants:

1)

2)

3)

4)

Les états financiers constituent non seule-
ment un relevé comptable de la bande au
ministre mais également un relevé comptable
par le conseil de la bande aux membres de la
bande pour les deniers que le conseil détient
et administre en fiducie pour tous les mem-
bres de la bande en commun. Puisqu’il s’agit
d’un relevé comptable destiné 4 un large
groupe, les renseignements sont, par consé-
quent, de nature publique.

Chaque membre de la bande a le droit de
consulter les dossiers. La question difficile a
trancher en I’espéce est de décider si le fait
que les états financiers doivent &tre et sont,
en vertu de la loi, ouverts 4 I'inspection des
fen 'espéce 471] membres de la bande, pri-
vent ces dossiers de leur nature «confiden-
tielle». On prétend que c’est le cas. -

En vertu de l'article 69 de la Loi sur les
Indiens, et les dispositions de I’article 8 du
Reglement sur les revenus des bandes d’In-
diens [C.R.C., chap. 953], les bandes doivent
engager un vérificateur qui sera chargé

. d’examiner le compte et d’établir un rapport

annuel, de placer ledit rapport annuel «dans
des endroits bien en vue de la réserve pour
que les membres de la bande puissent 1’exa-
miner» et d’en remettire une copie au minis-
tre des Affaires indiennes et du Nord cana-
dien. On allegue que ce réglement oblige de
rendre public les renseignements. Par consé-
quent, méme si aucune bande n’a, dans les
faits, affiché son rapport annuel, les rensei-
gnements que le rapport renferment et qui
devraient étre rendus public par l'affichage,
ne sont pas de nature «confidentielle.

Certaines dépenses rapportées dans les états

financiers concernent des ouvrages munici-
paux. Comme les dépenses de la commu-
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community expenditures, this information
cannot have a confidential nature.

Most of these arguments boil down to the simple
assertion that, because these statements are open
to all Band members, they cannot be considered
confidential. In support of this proposition the
respondent cites two decisions: DMR & Associates
v. Minister of Supply and Services (1984), 11
C.P.R. (3d) 87 (F.C.T.D.) and Sharyland Water
Supply Corp. v. Block, 755 F.2d 397 (5th Cir,,
1985). However, I do not believe that either case
can be successfully used for that purpose. In DMR
the access request was for the winning proposal
resulting from a tender issued by the respondent.
The company which had submitted the proposal
objected to its release on a number of grounds,
among them the confidentiality of the information.
I concluded that the information was not exempt
from disclosure as it would be made available to
the applicant’s competitors during the bidding pro-
cess on the next stage of the project. That is not
the situation here. The only people who are ever
likely to have access to this information are the
people it belongs to—the members of the applicant
Bands—and those who owe them a duiy of confi-
dence, for example, their accountants. The
respondent has not demonstrated even a reason-
able likelihood that persons whose interests differ
from those of the Band will be allowed to review
this material.

The second case, Sharyland Water Supply, is
certainly based on a more analogous fact situation,
but it has the disadvantage of having been decided
under the American Freedom of Information Act
[5 US.C. § 552 (1970)] whose test for confiden-
tiality differs from that of the Canadian statute. In
that case a non-profit water supply company
sought to enjoin the Farmers Home Administra-
tion from disclosing audit reports filed with the
FHA pursuant to an application for a loan. The
applicant alleged that the reports were covered by
the fourth exemption to the Freedom of Informa-
tion Act which protects “trade secrets and com-
mercial or financial information obtained from a
person and privileged or confidential”. The Court

nauté concernent I’intérét public, ces rensei-
gnements ne peuvent é&tre de nature
confidentielle.

La plupart de ces arguments se résument a
Paffirmation que, puisque les états financiers sont
a la disposition de tous les membres de la bande,
ils ne peuvent &tre tenus pour confidentiels. A
Pappui de cette prétention, 'intimé cite deux déci-
sions, savoir: DMR & Associates ¢. Ministre des
Approvisionnements et Services (1984), 11 C.P.R.
(3d) 87 (C.F. 1™ inst.) et Sharyland Water Supply
Corp. c. Block, 755 F.2d 397 (5th Cir., 1985).
Toutefois, je ne crois pas que l'on puisse, avec
succes, se fonder sur 'une ou l'autre de ces déci-
sions. Dans Varrét DMR, la demande d’accés con-
cernait la soumission gagnante par suite d’un appel
d’offres de 'intimé. La compagnie qui a présenté
cette soumission s’est objectée d& sa divulgation
pour plusieurs motifs, dont celui de la nature
confidentielle des renseignements. J’ai conclu que
I'on ne pouvait exempter de la divulgation ces
renseignements parce qu’ils seraient disponibles
aux concurrents de la requérante lors de 'enchére
a l’étape suivante du projet. Telle n’est pas la
situation en l'espéce. Les seules personnes qui
pourraient avoir accés d ces renseignements sont
celles que lesdits renseignements concernent,
c’est-a-dire les membres de la bande requérante, et
ceux qui ont envers ces derniers une obligation de
secret, par exemple, leurs comptables. L’intimé n’a
pas prouvé qu’il y aurait méme une chance raison-
nable que des personnes dont les intéréts sont
divergents de ceux de la bande puissent consulter
ces informations.

La deuxiéme affaire, Sharyland Water Supply,
est probablement basée sur une situation de fait
similaire 4 la situation en l’espéce, mais elle a
Pinconvénient d’avoir été tranchée conformément
a la Freedom of Information Act américaine, [5
U.S.C. § 552 (1970)] dans laquelle le critére du
caractére confidentiel est différent de celui de la

. loi canadienne. Dans cette affaire, une compagnie

4 but non lucratif d’alimentation en eau tentait
d’empécher la Farmers Home Administration de
divulguer les états financiers vérifiés fournis 4 la
FHA par suite d’'une demande de prét. La requé-

. rante prétendait que les dossiers étaient couverts

par la quatrieme exception de la Freedom of
Information Act, protégeant les [TRADUCTION]
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followed the definition of confidentiality set out in
National Parks and Conservation Ass’n v.
Morton, 498 F.2d 765 (D.C. Cir. 1974) at page
770: information is confidential only if its disclo-
sure “is likely (1) to impair the government’s
ability to obtain necessary information in the
future; or (2) to cause substantial harm to the
competitive position of the person from whom the
information was obtained”. On the basis of that
definition, the Court went on to find that the
information at issue was not confidential. Its rea-
sons included the insignificant competition the
company faced and the speculative testimony con-
cerning potential harm resulting from disclosure.
In addition, they found at page 399:

Under Texas law, Sharyland must make the audit reports
available to its 5200 members. Texas law does not forbid
disclosure by these members. We see no reason to hold errone-
ous a conclusion that what five thousand people may obtain
without even a pledge of nondisclosure is not confidential.

In the Piller Sausages decision I discussed the
problem with relying on American case law for
purposes of interpreting the Canadian statute, par-
ticularly with respect to the exemptions at issue
here. As pointed out in Piller, the National Parks
interpretation combines the tests set out in para-
graphs 20(1)(d) and (c) of the Canadian Act by
combining a “class” test and an “inquiry” test in
one exemption. I concluded, therefore, that while
the American jurisprudence is helpful in seeking
an understanding of similar terminology, the
standard for refusing to disclose must be estab-
lished with respect to the Canadian Act (Piller,
supra, at pages 467-468).

In this case, I would be very hesitant to adopt
the holding quoted above from the U.S. Court of
Appeal. The Canadian Act’s definition of *“confi-
dential” does not include an injury test, and actual
competitive harm need not be shown under para-
graph 20(1)(b). Therefore, the definition of “con-
fidential” must be a less practical one, having to

«ecrets industriels et les renseignements d’ordre
commercial ou financier obtenus d’un individu et
qui sont privilégiés ou confidentiels». Le tribunal a
suivi la définition de ce qui constitue un renseigne-
ment confidentiel établie dans National Parks and
Conservation Ass’n v. Morton, 498 F.2d 765 (D.C.
Cir. 1974), 4 la page 770, qui prévoit qu’un rensei-
gnement est confidentiel uniquement si la commu-
nication [TRADUCTION] «aura vraisemblablement
pour effet de (1) compromettre la capacité du
gouvernement d’obtenir 4 I’avenir des renseigne-
ments nécessaires; ou (2) de nuire sérieusement &
la compétitivité de la personne qui a fourni le
renseignement». Partant de cette définition, le tri-
bunal a conclu que l'information en cause n’était
pas confidentielle. Parmi les motifs, on pouvait
retrouver le peu de concurrence 4 laquelle la com-
pagnie devait faire face et la nature spéculative de
la preuve du préjudice potentiel suite & la divulga-
tion. De plus, il conclut, & la page 399:

frrRaDUCTION] En vertu des lois du Texas, Sharyland doit

Y

rendre disponibles les états financiers vérifiés 3 ses 5200
membres. Les lois du Texas n’empéchent pas la divulgation par
ces membres. Nous n’avons aucun motif de croire que nous
fassions erreur en concluant que ce que cinq mille personnes
peuvent obtenir sans engagement de ne pas divulguer n’est pas
de nature confidentielle.

Dans l'arrét Piller Sausages, jai traité de la
question de s’appuyer sur de la jurisprudence amé-
ricaine pour interpréter une loi canadienne, parti-
culiérement quant aux exceptions en litige en I’es-
péce. Comme je 'ai fait remarquer dans l’arrét
Piller, I'interprétation de la cause National Parks
réunit les critéres exposés aux alinéas 20(1)b) et ¢)
de la Loi canadienne en combinant en une seule
exception le critére visant une «catégorie» particu-
liecre de renseignements et le critére relatif au
«préjudice» causé. J’ai conclu, par conséquent, que
bien que la jurisprudence américaine nous aide a
comprendre la terminologie semblable 4 la ndtre,
le critére applicable 4 la non-divulgation doit &tre
établi eu égard au contexte particulier de la Loi
canadienne (Piller, ci dessus, aux pages 467 et

468).

En I'espéce, j’hésiterais & appliquer la jurispru-
dence de la Cour d’appel des Etats-Unis citée
ci-dessus. La définition de la Loi canadienne du
terme «confidentiel» ne comprend pas le critére du

. préjudice et, en vertu de I’alinéa 20(1)b), il n’est

pas nécessaire de démontrer qu’il y a une nuisance
réelle & la compétitivité. Par conséquent, la défini-
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do with the nature of the information itself. As I
indicated at the hearing, I do not believe that the
number of people to whom information is available
is determinative of its confidentiality. If only those
who have a beneficial interest in the information
and the funds it represents have access to it, the
essential confidentiality of the information will not
be affected, regardless of their numbers. Such
factors may indicate whether the information has
been treated consistently in a confidential manner,
but the objective test for confidentiality must have
more to do with the content of the information, its
purpose, and the conditions under which it was
prepared and communicated.

Applying those criteria, I have no hesitation in
declaring this material to be objectively confiden-
tial in nature. The information at issue relates not

to any public funds, but to the financial holdings -

of a group of private individuals. By a complex
series of historical and constitutional develop-
ments, it happens that those funds are held in trust
for the Bands by the federal government. In the
context of that fiduciary relationship, financial
information passes between the parties. In any
similar situation involving a non-governmental
fiduciary, there would be no question that the
information was subject to a duty of confidence. I
do not think that a different result applies in this
case.

Certainly, the confidentiality is not destroyed by
the Band Council’s responsibility to report to its
members. As noted above, the funds belong to
each Band member and they have a similar inter-
est in the information relating to those funds. For
that reason, the fact that members are entitled to
review the records, or even to take copies, does not
in any way reduce their confidentiality.

Nor do I think the posting requirement raised
by the respondent renders these public records.
Even had it been followed, the regulation would
only have resulted in a posting on the Band’s own
reserve. Indian reserves are private property, and
anyone who enters one without the consent of the
Band is liable for trespass (Indian Act, sections 30

tion de ce qui est «confidentiel» doit &tre moins
pragmatique et toucher davantage i la nature
méme des renseignements. Comme je 1’ai souligné
lors de I'audience, je ne crois pas que le nombre de
personnes ayant accés aux renseignements soit un
facteur déterminant de la nature confidentielle
desdits renseignements. La nature confidentielle
des renseignements n’est pas modifiée si unique-
ment ceux qui ont un intérét dans ces renseigne-
ments et les fonds qui y sont décrits y ont accés, et
ce, peu importe leur nombre. De tels éléments
peuvent indiquer si les renseignements ont été
traités de fagon confidentielle, mais le critére
objectif déterminant la nature confidentielle doit
porter davantage sur le contenu, Pobjet et les
circonstances entourant la préparation et la com-
munication.des renseignements.

En appliquant ces critéres, je n’hésite pas a
conclure que les données sont objectivement de
nature confidentielle. Les renseignements en litige
ne concernent aucun fonds public mais plutdt les
avoirs financiers d’un groupe d’individus. C’est par
une succession complexe d’événements historiques
et constitutionnels que ces avoirs sont détenus en
fiducie pour le compte des bandes par le gouverne-
ment fédéral. C’est dans ce contexte de relation de
fiduciaire que les parties se transmettent les rensei-
gnements financiers. Dans toute autre situation
semblable, ou le fiduciaire n’est pas le gouverne-
ment, il va sans dire que I'information serait sou-
mise & une obligation de secret. Je ne crois pas que
ce soit différent en U’espéce.

La nature confidentielle n’est sans doute aucu-
nement anéantie par 'obligation du conseil de la
bande de rendre compte 4 ses membres. Comme je
I’ai mentionné plus haut, les fonds appartiennent 4
chacun des membres de la bande et ils ont un
méme intérét dans les renseignements concernant
ces fonds. Pour cette raison, le fait que les mem-
bres aient le droit d’examiner les dossiers, ou
méme d’en prendre des copies, ne modifie nulle-
ment la nature confidentielle de ces dossiers.

Je ne crois pas non plus que ’obligation d’affi-
cher les renseignements soulevée par I'intimé rende
ces dossiers publics. Méme si 'on avait rempli
cette obligation, les renseignements n’auraient été

. affichés que sur la propre réserve de la bande. Les

réserves indiennes sont des propriétés privées et et
quiconque y pénétre sans I'autorisation de la bande
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and 31). It cannot be said, therefore, that to post
information on a reserve is to make it available to
the public at large.

Finally, T do not accept the respondent’s submis-
sion that “‘municipal-type” expenditures are
automatically public information. There must cer-
tainly be an accounting to the members of the
community on whose behalf the expenditures were
made, but in this case that again takes the infor-
mation no further than the Band itself.

It remains for me to consider whether these
records have been treated consistently in a confi-
dential manner by the third party. In my opinion,
they have. Much of what I have said above applies
here. The evidence reveals that the Montana
Band’s practice was to permit its members to
review the financial statements in the Band’s
office, but not to take them away. Access would be
granted on request to any member who sought it.
In addition, the Band’s accountants and manage-
ment consultant were given access to the informa-
tion. No oaths of secrecy were taken from any of
these people and no resolution was passed by the
Band declaring the records confidential.

None of this evidence leads me to the conclusion
that these records were not treated confidentially
by the Band. There was no requirement for the
Band or its members to expressly declare the
statements confidential-—they were clearly so by
their very nature. Nor is it fatal that the members
are not sworn to secrecy on reviewing their own
financial statements. If such an argument were to
succeed, any family or private company who did
not take an express oath of confidentiality from its
members would endanger the privacy of its
records. No oath of secrecy was required, either,
from the professionals the Band had engaged in a
fiduciary capacity. By the terms of their employ-
ment, both the accountants and the consultant had
a duty of confidence to the Band, (Finn, Paul D.
Fiduciary Obligations (Sydney: The Law Book
Company Limited, 1977), at page 137). The
suggestion that the provision of information to
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est passible de poursuite (Loi sur les Indiens,
articles 30 et 31). Par conséquent, il n’est pas
possible de dire que d’afficher les renseignements
sur une réserve, équivaut a les rendre disponibles
au public en général.

Enfin, je rejette I'argument de I'intimé portant
que les dépenses de nature municipale sont auto-
matiquement des renseignements publics: Il doit
évidemment y avoir un compte rendu aux membres
de la communauté qui bénificie des dépenses, mais
en l'espéce, cette obligation n’existe qu’envers les
membres de la bande et personne d’autre.

Il me reste a décider si les dossiers ont été
traités, de fagon constante, d’une maniére confi-
dentielle par les tiers. A mon avis, ils l'ont été.
Tout ce que jai déja dit plus haut est applicable
ici. La preuve révéle qu’a la bande Montana, il
était d’usage d’autoriser les membre & examiner
les états financiers au bureau de la bande, mais sur
place seulement. La permission était accordée &
tous ceux qui en faisait la demande. De plus, les
comptables et conseillers en gestion de la bande
avaient acces 4 ces renseignements. Ces personnes
ne se sont pas engagées 4 garder le secret et la
bande n’a pris aucune résolution déclarant que ces
dossiers étaient confidentiels.

Rien dans la preuve ne me porte a conclure que
ces dossiers n’ont pas été traités de fagon confiden-
tielle par la bande. Rien n’obligeait la bande ou ses
membres 3 déclarer expressément que ces rensei-
gnements étaient confidentiels—ils I’étaient par
leur nature méme. Ce n’était pas une erreur grave
non plus de ne pas exiger des membres un engage-
ment de garder le secret lorsqu’ils examinaient
leurs propres états financiers. Si I'on acceptait cet
argument, toute famille ou compagnie privée qui
ne demande pas expressément un engagement de
garder le secret de la part de ses membres mettrait
en danger la nature privée de leurs dossiers. Il
n’était pas non plus nécessaire d’exiger, de la part
des professionnels dont les services étaient retenus

. par la bande en qualité de fiduciaires, un engage-

ment & garder le secret, puisque conformément a
leur contrat d’emploi, les comptables et les consul-
tants avaient, envers la bande, une obligation de
garder le secret (Finn, Paul D. Fiduciary Obliga-

; tions (Sydney: The Law Book Company Limited,

1977), page 137). L’idée que le fait de transmettre
des renseignements a4 des professionnels met en
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people in their professional capacity endangers its
confidentiality is entirely without merit.

The most important consideration is that neither
the respondent nor the party intervenant could
provide any evidence that this information was
available to anyone beyond the Band and its
fiduciaries. I have therefore decided that the finan-
cial statements are confidential information which
have been treated confidentially by the third party
within the meaning of paragraph 20(1)(b)—at
least those parts of the statements which deal with
Band funds.

As noted above, the applicants have conceded
that information dealing with public funds, that is,
grants and contribution monies, should not be
considered confidential. The respondent concludes
from this that any such information in the finan-
cial statements should be severed and disclosed
under section 25 of the Act. That section reads:

25. Notwithstanding any other provision of this Act, where a
request is made to a government institution for access to a
record that the head of the institution is authorized to refuse to
disclose under this Act by reason of information or other
material contained in the record, the head of the institution
shall disclose any part of the record that does not contain, and
can reasonably be severed from any part that contains, any
such information or material.

I do not agree. All the monies received by the
Band through grants and contribution agreements
are recorded in other departmental documents
outlining the programs under which the funds were
transferred. Many of these documents were filed in
evidence as Exhibit “C” to the Peden affidavit. In
my opinion, access to that information should be
sought by a request for those records, which are
undeniably public information under the control of
the Department. The records contained in Exhibit
“C” would give much more complete and useful
information about the amount of contribution
monies transferred and the purposes for which
they were intended. There is no reason to seek to
sever the very minimal information about these
monies in the confidential financial statements.

In addition, I do not find that the information
regarding public funds is reasonably severable. To
attempt to comply with section 25 would result in
the release of an entirely blacked-out document
with, at most, two or three lines showing. Without

danger la nature confidentielle desdits renseigne-
ments n’est pas fondée.

La plus importante considération est que ni
Pintimé ni la partie intervenante n’a pu fournir
aucune preuve que ces renseignements étaient dis-
ponibles quiconque 4 part les membres de la bande
et ses fiduciaires. Par conséquent, j’ai conclu que
les états financiers sont de nature confidentielle
ayant été traités comme telle par les tiers au sens
de l'alinéa 20(1)b), tout au moins quant aux par-
ties des états financiers qui décrivent les fonds de
la bande.

Comme je I’ai mentionné ci-dessus, les requé-
rantes ont admis que les renseignements concer-
nant les fonds publics, c’est-d-dire les octrois et
deniers de contribution, ne sont pas de nature
confidentielle. L’intimé conclut alors que tous tels
renseignements inclus dans les états financiers
devraient étre prélevés et communiqués en vertu de
Iarticle 25 de la Loi. L’article prévoit:

25, Le responsable d’une institution fédérale, dans les cas oi
il pourrait, vu la nature des renseignements contenus dans le
document demandé, s’autoriser de la présente loi pour refuser
la communication du document, est cependant tenu, nonobstant
les autres dispositions de la présente loi, d’en communiquer les
parties dépourvues des renseignements en cause, & condition

que le prélévement de ces parties ne pose pas de problémes
sérieux.

Je ne suis pas d’accord. Tous les deniers regus par
la bande, sous forme d’octroi ou d’accords de
contribution sont inscrits dans d’autres documents
du Ministére, détaillant les projets en vertu des-
quels les fonds ont été transférés. Plusieurs de ces
documents ont été déposés en preuve comme piéce
«C» a laffidavit de Peden. A mon avis, une
demande d’accés-a ces renseignements doit étre
présentée pour ces documents, lesquels sont sans
contredit des renseignements publics d’une institu-
tion fédérale. Les dossiers inclus dans la piéce «C»
donneraient une information plus compléte et utile
concernant le montant des contributions transfé-
rées et ’objet auquel elles étaient destinées. Il n’y
a aucune raison de chercher a préliever les informa-

i tions minimes eu égard 4 ces deniers dans des états

financiers confidentiels.

De plus, je ne crois pas que les informations
concernant les fonds publics soient faciles a préle-

. ver. Si 'on se conformait a larticle 25, il en

résulterait la communication d’un document com-
plétement censuré, laissant voir tout au plus deux
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the context of the rest of the statement, such
information would be worthless. The effort such
severance would require on the part of the Depart-
ment is not reasonably proportionate to the quality
of access it would provide.

For these reasons, my order will be that the
requested financial statements should not be dis-
closed by the Department. The section 44 applica-
tion is therefore allowed with costs.

ou trois lignes. Sorties de leurs contexte, ces infor-

mations seraient inutiles. Le travail de préléve-

ment nécessaire de la part du Ministére n’est pas

raisonnablement proportionné i la qualité de 'ac-
a ces qui s’ensuivrait.

Pour ces motifs, jordonne que les états finan-
ciers demandés ne soit pas divulgués par le Minis-
tére. La demande fondée sur I'article 44 est, par
conséquent, accueillie avec dépens.
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T-249-84
Double-E, Inc. (Plaintiff)
V.

Positive Action Tool Western Limited, Douglas
H. Shearer, Samuel D. Martin, Donald E. Sable,
Donald E. Sable II, John T. Bertagnolli, Ross
Macfarland (Defendants)

INDEXED AS: DouBLE-E, INC. v. PosITIVE ACTION TooL
WESTERN LTD.

Trial Division, Muldoon J.—Calgary, June 7;
Ottawa, June 14, 1988.

Practice — Privilege — Solicitor-client — Copy of drawing
of device allegedly infringing patent produced — Handwritten
notations by solicitor, retained by defendants’ solicitors for
advice on patent and copyright law, inadvertently included —
Court ought not permit loss of privilege by inadvertence —
Notations not objective “facts”, but opinions for defendants’
solicitors’ brief — Not ‘facts” known to defendants before or
when defence first formulated — No order according privilege
without affidavits confirming counsel’s allegations.

Practice — Costs — Defendants potentially successful in
obtaining order on question of solicitor and client privilege —
Denied costs — Had counsel persisted with unfounded slur on
professional ethics of plaintiff’s lawyers concerning conduct at
examination for discovery, punitive costs may have been
imposed.

The plaintiff sought the Court’s direction on a matter of
privilege. The defendants produced a copy of a drawing of the
device which was alleged to infringe the plaintiff’s patent. The
original drawing had had notations made by a Toronto solici-
tor, retained by the defendants’ solicitors to give patent and
copyright advice, attached to it on yellow self-stick papers.
These were inadvertently left on when the drawing was
photocopied. The defendants claimed privilege with respect to
certain of those notations, but did not file sworn affidavits
supporting the facts upon which privilege was based.

Held, the defendants were not obliged to leave the yeliow
self-stick papers on the drawing to be photocopied. However, an
order granting the privilege sought will not be made until
affidavits are filed confirming what was alleged by counsel at
the hearing.

T-249-84
Double-E, Inc. (demanderesse)
c.

Positive Action Tool Western Limited, Douglas
H. Shearer, Samuel D. Martin, Donald E. Sable,
Donald E. Sable II, John T. Bertagnolli, Ross
Macfarland (défendeurs) ‘

REPERTORIE: DoUBLE-E, INC. ¢. PosITIVE AcTioN TooL
WESTERN LTD.

Division de premiére instance, juge Muldoon—
Calgary, 7 juin; Ottawa, 14 juin 1988.

Pratique — Communications privilégiées — Secret profes-
sionnel de I'avocat — Production d’une copie du dessin d'un
dispositif qui, prétend-on, constitue une contrefacon de brevet
Par inadvertance, des notations manuscrites faites par
Pavocat dont les avocats des défendeurs avaient retenu les
services pour obtenir son avis sur des questions relevant du
droit des brevets et des droits d’auteur, ont é1é incluses — La
Cour ne doit pas permettre que I'exemption de communication
soit perdue par inadvertance — Les notations ne sont pas des
«faitsn objectifs, mais des opinions destinées aux avocats des
défendeurs pour qu'ils en tiennent compte en préparant leur
dossier — Il ne s’agit pas de «faits» que les défendeurs ont
connus avant que leur défense ne soit formulée ou au moment
de sa formulation — Aucune ordonnance portant exemption de
communication ne sera rendue en I'absence d’affidavits confir-
mant les allégations de I'avocat.

Pratique — Frais et dépens — Défendeurs en passe d’obte-
nir une ordonnance portant sur la question du secret profes-
sionnel de I'avocat — Les dépens ne sont pas adjugés aux
défendeurs — Si leur avocat avait, sans justification, persisté
a mettre en doute la probité professionnelle des avocats de la
demanderesse pour leur conduite a l'interrogatoire préalable,
des dépens punitifs auraient pu étre adjugés.

La demanderesse a prié la Cour de se prononcer sur une
question reliée au secret professionnel. Les défendeurs ont
produit une copie d’un dessin du dispositif qui, prétend la
demanderesse, contrefait son brevet. Jointes & original du
dessin étaient des notations sur des feuillets jaunes autoadhésifs
faites par un avocat de Toronto dont les avocats des défendeurs
avaient retenu les services pour obtenir son avis sur des ques-
tions de brevets et de droits d’auteur. Par inadvertance, on a
omis d’enlever ces feuillets quand le dessin a été photocopié.
Les défendeurs ont invoqué P'exemption de communication a
P’égard de certaines de ces notations, mais n’ont pas déposé
d’affidavit exposant les faits sur lesquels se fondait la demande
d’exemption de communication.

Jugement: les défendeurs n’étaient pas obligés de laisser les
feuillets jaunes autoadhésifs sur le dessin & photocopier. Toute-
fois, aucune ordonnance accordant I'exemption de communica-
tion réclamée ne sera rendue tant que n‘auront pas été produits
des affidavits confirmant les allégations faites par I’avocat 4
'audience.
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Certain British cases have held that evidence, no matter how
obtained, is admissible if relevant, despite solicitor-client privi-
lege. Such notion has been repudiated by the Charter, even if it
has no specific application in these circumstances. Having
practically eliminated trial by ambush through discovery pro-
ceedings, the Court ought not resort to permitting loss of
privilege by inadvertence.

Nor could the notations written on the self-stick papers be
used as a basis for questions on discovery as they were not
objective “facts” which were known to the defendants before or
when their defence was first formulated. They were the
Toronto solicitor’s opinions for the defendants’ solicitors’ brief.

The defendants must file affidavits setting out the evidenti-
ary basis for their claim of privilege before moving for the
order sought pursuant to Rule 324,

Although the defendants may succeed on the issue of privi-
lege, they should not be awarded costs. Had counsel persisted in
his unfounded aspersions concerning the professional ethics of
plaintiff’s solicitors and counsel, punitive costs may have been
awarded. The plaintiff’s solicitors had acted honourably in
seeking the Court’s directions concerning conduct upon
discovery.
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Alberta Evidence Act, RS.A. 1980, c. A-21,s. 23(1).
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Certains arréts britanniques établissent qu’une preuve, peu
importe la maniére dont elle a pu étre obtenue, est admissible si
elle est pertinente, nonobstant le secret professionnel de I'avo-
cat. Cette notion a été repoussée par la Charte, méme si ce
document n’a pas d’application précise en I'espéce. Ayant, au
moyen de I'interrogatoire préalable, presque éliminé les guets-
apens & I'étape du procés, les tribunaux ne doivent pas permet-
tre que lexemption de communication soit perdue par
inadvertance.

De plus, on ne pouvait se servir des notations manuscrites
figurant sur les feuillets autoadhésifs pour poser des questions a
Iinterrogatoire préalable, car ces notations ne sont pas des
«faits» objectifs que les défendeurs ont connus avant que leur
défense ne soit formulée ou au moment de sa formulation. Elles
sont des opinions exprimées par I’avocat de Toronto pour que
les avocats des défendeurs en tiennent compte en préparant leur
dossier.

Avant de présenter une demande d’ordonnance en vertu de la
Régle 324, les défendeurs doivent produire des affidavits indi-
quant la preuve qui fonde leur réclamation d’une exemption de
communication.

Bien que les défendeurs soient en passe d’obtenir gain de
cause sur la question de Vexemption de communication, les
dépens ne leur seront pas accordés. Si I'avocat des défendeurs
avait, sans justification, persisté & mettre en doute la probité
professionnelle des avocats de la demanderesse, des dépens
punitifs auraient pu étre adjugés. Les avocats de la demande-
resse ont agi honorablement en demandant i la Cour des
directives concernant ce qu’il est permis de faire & I'interroga-
toire préalable.
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324.

JURISPRUDENCE
DECISION NON SUIVIE:

Rolka, Richard C. W. v. Minister of National Revenue,
[1963] R.C.E. 138.

DECISIONS APPLIQUEES:

Solosky c¢. La Reine, [1980] 1 R.C.S. 821; Kulchar v.
Marsh and Beukert, [1950] | W.W.R. 272 (B.R. Sask.);
Susan Hosiery Ltd. v. Minister of National Revenue,
[1969] 2 R.C.E. 27.



[1989] 1 C.F.

DOUBLE-E, INC. ¢. POSITIVE ACTION TOOL WESTERN LTD. 165

NOT FOLLOWED:

Pfeil v. Zink (1984), 60 B.C.L.R. 32 (B.C.S.C.); Cal-
craft v. Guest, [1898] 1 Q.B. 759; [1895-9] All E.R. Rep.
346 (C.A.); Kuruma v. The Queen, [1955] A.C. 197
(P.C.); Cansulex Ltd. v. Vancouver Wharves Ltd. (1976),
68 D.L.R. (3d) 565 (B.C.S.C.).

AUTHORS CITED

Cross, Sir Rupert and Tapper, Colin, Cross on Evidence,
6th ed. London: Butterworths, 1985.

Sopinka, John and Lederman, Sidney N. The Law of
Evidence in Civil Cases, Toronto: Butterworths, 1974.

COUNSEL:

Patrick J. McGovern for plaintiff.
T. Thomas Mudry and Michael B. Niven for
defendants.

SOLICITORS:

Parlee McLaws, Calgary, for plaintiff.

McCaffery & Company, Calgary, for defen-
dants.

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

MuLDOON J.: In the midst of one of those
melancholy motions to compel a plethora of
answers from the foot-dragging defendants herein,
the plaintiff also sought the Court’s direction on a
matter of privilege in regard to certain writings
shown on a produced copy of the drawing of the
very device in regard to which patent infringement
is alleged by the plaintiff. The motions came on for
hearing in Calgary, Alberta, on June 7, 1988.

The plaintiff’s solicitor, having largely succeed-
ed on his composite motion, was directed to draw
the order to implement the Court’s numerous con-
clusions discussed and expressed during the hear-
ing. Therefore, there is no need here to dispose of
those matters, or the costs already awarded. There
is need only to dispose of the issue of privilege,
upon which the adverse counsel made their respec-
tive arguments.
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AVOCATS:

Patrick J. McGovern pour la demanderesse.
T. Thomas Mudry et Michael B. Niven pour
les défendeurs.

PROCUREURS:

Parlee McLaws, Calgary, pour la demande-
resse.

McCaffery & Company, Calgary, pour les
défendeurs.

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

LE JUGE MULDOON: Dans le cadre d’une de ces
déprimantes requétes visant d obtenir que les
défendeurs en l'espéce, qui ne faisaient pas dili-
gence, soient obligés de fournir des réponses d une
multitude de questions, la demanderesse a en outre
prié la Cour de se prononcer sur la question de
savoir §’il y avait exemption de communication
dans le cas de certains écrits figurant sur une
copie, qui_a été produite en preuve, du dessin du
dispositif méme i I’égard duquel la demanderesse
affirme qu’il y a eu contrefagon de brevet. Les
requétes ont été entendues i Calgary (Alberta) le
7 juin 1988.

Comme la requéte a été pour I’essentiel accueil-
lie dans ses différentes branches, I’avocat de la
demanderesse a été chargé de la rédaction du texte

. d’une ordonnance portant obligation d’exécuter les

nombreuses conclusions que la Cour a exprimées,
et qui ont été débattues, 4 I"audience. Point n’est
donc besoin de traiter ici de ces choses-1a ni des
dépens déja adjugés. Il n’y a qu’a trancher la

. question de I'exemption de communication, sur

laquelle ont porté les arguments des avocats des
parties au litige.
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There was some exchange between the parties’
respective solicitors of copies of production docu-
ments. With regard to exhibit D-1 drawings of the
device whose alleged patent’s alleged infringement
is at the centre of this litigation, there are certain
notations appearing on the photocopies which the
defendants’ solicitors forwarded to the plaintiff’s
solicitors. The defendants’ solicitors now seek to
assert privilege with respect to certain of those
notations. In order to help the Court’s comprehen-
sion of the matter, the plaintiff’s counsel appended
to his written submissions, pages 150 through 152
and 156 through 158 of the transcript of the
examination for discovery of John Thomas
Bertagnolli.

When the defendants’ counsel produced to the -

Court and to the plaintiff’s counsel the drawing
from which the defendants produced the photo-
copy, the claims of privilege became manifestly
clear. The writings for which privilege is claimed
appear on yellow paper bearing an adhesive band
along one border. Sometimes called “removable
self-stick notes” or “feuillets autoadhésifs amo-
vibles” as with, for example 3M’s Post-it ™
/Notocollant M©, they were aptly described by the
defendants’ counsel as “yellow stickies”. It was on
those removable, movable adhesive papers that the
subject notations were written when the drawing,
dappled with them, was photocopied for produc-
tion to the plaintiff’s solicitors.

In written submissions on this issue, the defen-
dants’ counsel had notionally widened the areas of
written notations by averring:

With respect to Exhibit D.1 the Defendants are asserting
privilege for all of the handwritten notations on the copy of that
document forwarded to the solicitors for the Plaintiff. All of the
handwritten notations on that document were, as stated on the
record at the time of the Examinations for Discovery by
Counsel for the Defendants, made by Mr. Sheldon Burshtein,
who at all relevant times was practising as a barrister and
solicitor in Toronto with the firm of Hayhurst, Dale and Deeth,
Barristers and Solicitors, Toronto, Mr. Burshtein is now prac-
tising with the Toronto law firm of Blake, Cassels and Graydon
and at all relevant times has been retained as special counsel
for the Defendants for the purpose of providing advice and
direction in the areas of patent and copyright law. When Mr.
Burshtein examined the Defendants’ drawings, including
Exhibit D.1, soon after this litigation commenced he was doing

Les avocats des parties ont échangé des copies
de documents destinés & &tre produits en preuve.
En ce qui concerne la pi¢ce D-1 consistant en des
dessins du dispositif faisant 'objet du brevet dont
la contrefagon est a I'origine du présent litige, il
convient de faire remarquer que certaines nota-
tions se trouvent sur les photocopies envoyées par
les avocats des défendeurs aux avocats de la
demanderesse. Les avocats des défendeurs désirent
maintenant invoquer I'exemption de communica-
tion relativement a4 quelques-unes des notations
susmentionnées. Pour faciliter & la Cour la com-
préhension de l'affaire, I’avocat de la demande-
resse a joint & ses conclusions écrites les pages 150
a 152 et les pages 156 4 158 de la transcription de
'interrogatoire préalable de John Thomas Berta-
gnolli.

Quand Pavocat des défendeurs a fourni 4 la
Cour et & l'avocat de la demanderesse le dessin
photocopié par les défendeurs, la nature des récla-
mations d’exemption de communication est deve-
nue bien évidente. Les écrits a I’égard duquel on
invoque I'’exemption figurent sur du papier jaune
muni d’une bande adhésive le long d’un bord.
Appelés parfois «removable self-stick notes» ou
«feuillets autoadhésifs amovibles» comme, par
exemple, dans le cas du Post-it ™/Notocollant M¢
de 3M, ces feuillets ont été décrits avec justesse
par l'avocat des défendeurs comme des [TRADUC-
TION] «collants jauness. C'était sur ce type de
feuillets amovibles adhésifs que se trouvaient les
notations en question au moment ot le dessin, sur
lequel étaient collés plusicurs de ces feuillets, a été
photocopié pour les avocats de la demanderesse.

Dans des observations écrites sur cette question,
I’avocat des défendeurs a donné de I’extension au
concept de notations écrites en affirmant:

[TRADUCTION] En ce qui concerne la piéce D.1, les défendeurs
soulévent I'exemption de communication & 1'égard de toutes les
notations manuscrites figurant sur la copie de ce document qui
a été envoyée aux avocats de la demanderesse. Comme 1a dit
I'avocat des défendeurs au cours des interrogatoires préalables,
la totalité des notations manuscrites sur ce document avait été
faite par M° Sheldon Burshtein qui, 4 I’époque en question,
exergait en tant qu'avocat & Toronto avec le cabinet Hayhurst,
Dale and Deeth, avocats. A I’heure actuelle M¢ Burshtein
exerce avec le cabinet torontois Blake, Cassels and Graydon et
on a retenu ses services en tant qu’avocat-conseil spécial pour
les défendeurs afin qu'il leur fournisse des avis et des instruc-
tions dans le domaine du droit des brevets et des droits d’au-
teur. Quand M¢ Burshtein a examiné les dessins des défendeurs,
y compris la piéce D.1, peu aprés le commencement du présent
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so in his capacity as a barrister and solicitor and the advice
communicated by his handwritten notations was made by Mr.
Burshtein to the solicitors in Calgary for the Defendants,
McCaffery & Company. M. Burshtein could not have been
practising in any other capacity than as a barrister and solicitor
because it was only this year (1988) that Mr. Burshtein became
a Patent Agent. Mr. Burshtein was only contacted through the
medium of the Defendants’ Calgary solicitors McCaffery &
Company and was not retained directly by the Defendants.

The Defendants have not waived the privilege which attaches to
the handwritten notations on the Exhibit D.1 or which attaches
to any other of Mr. Burshtein’s handwritten notations on any
other exhibits.

It is all very well to state the above matters as
an officer of the Court, but counsel so far has
failed to produce sworn affidavits or solemn affir-
mations by Mr. Burshtein and a member of the
defendants’ firm of solicitors respectively, in order
to establish the facts. A claim of privilege will not
so easily be made without the appropriate persons
at least pledging their oaths or solemn affirma-
tions.

The plaintiff’s counsel, who sought the resolu-
tion of this matter, led off by citing the judgment
of the Supreme Court of Canada in Solosky v.
The Queen, [1980] 1 S.C.R. 821. Eight of the nine
judges spoke through the reasons for judgment
delivered by Mr. Justice Dickson, now Chief Jus-
tice of Canada whom the plaintiff’s counsel quoted
(at pages 829 and 837) thus:

. —it is not every item of correspondence passing between
solicitor and client to which privilege attaches, for only those in
which the client seeks the advice of counse! in his professional
capacity, or in which counsel gives advice, are protected.

Without the evidentiary connection, which the law now
requires, the appellant cannot invoke the privilege.

As Mr. Justice Addy notes, privilege can only be claimed
document by document, with each document being required to
meet the criteria for the privilege—(i) a communication be-
tween solicitor and client; (ii) which entails a seeking or giving
of legal advice; and (iii) which is intended to be confidential by
the parties.

No doubt the principles enunciated are absolutely
correct, and applicable here to the defendants’
claim of privilege. The case itself dealt with the
opening, for security reasons, of a penitentiary
inmate’s letters to and from a solicitor. There is

litige, il agissait en qualité d’avocat et les avis que renfermaient
ses notations manuscrites étaient destinés au cabinet McCaf-
fery & Company de Calgary, les avocats des défendeurs. Il est
impossible que Me Burshtein ait agi en d’autre qualité que celle
d’avocat parce que ce n'est que cette année (1988) qu’il est
devenu agent de brevets. Les services de M® Burshtein n’ont pas
¢été retenus directement par les défendeurs; c’est plutdt par
I'intermédiaire de McCaffery & Company, les avocats des

défendeurs a4 Calgary, que le contact a été établi avec M®
Burshtein.

Les défendeurs n’ont renoncé ni a4 I'exemption de communica-
tion dont bénéficient les notations manuscrites figurant sur la
piece D.1 ni & celle qui se rattache a d’autres notations manus-
crites de M€ Burshtein se trouvant sur d’autres piéces.

11 est trés bien de relater les faits exposés ci-des-
sus en tant qu’officier de la Cour, mais, jusqu’a
présent, ’avocat n’a produit aucun affidavit ni
aucune affirmation solennelle de M¢ Burshtein et
d’un membre du cabinet d’avocats représentant les
défendeurs afin d’établir les faits. Or, on peut
difficilement invoquer I’exemption de communica-
tion sans au moins que les personnes qui sont au
courant des faits ne prétent serment ou ne fassent
des affirmations solennelles.

L’avocat de la demanderesse, qui a cherché a
faire régler ce point, a commencé par citer ’arrét
Solosky c. La Reine, [1980] 1 R.C.S. 821, de la
Cour supréme du Canada. Le juge Dickson, main-
tenant Juge en chef du Canada, a parlé au nom de
huit des neuf juges dans les motifs de jugement
qu’il a rédigés et dont I’avocat de la demanderesse
a cité les extraits suivants tirés des pages 829 et
837:

... le privilége ne se rattache pas 4 toute la correspondance
échangée entre un avocat et son client, car seules sont protégées
les communications en vertu desquelles le client consulte son

avocat 4 titre professionnel ou en vertu desquelles ce dernier lui
donne un avis.

A défaut du lien avec la preuve, actuellement exigé en droit,
’appelant ne peut invoquer le privilége.

Comme le souligne le juge Addy, le privilége ne peut étre
invoqué que pour chaque document pris individuellement, et
chacun doit répondre aux critéres du privilége: (i) une commu-
nication entre un avocat et son client; (ii) qui comporte une
consultation ou un avis juridiques; et (iii) que les parties
considérent de nature confidentielle.

Ces principes sont sans doute tout a fait corrects et
s’appliquent en I'espéce & 'exemption de commu-
nication réclamée par les défendeurs. Dans I'af-
faire Solosky on a ouvert pour des raisons de
sécurité des lettres échangées par un détenu dans
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nothing instructive here to be found in the circum-
stances of the Solosky case.

The plaintiff’s counsel also cited a decision of
the British Columbian Supreme Court, Pfeil v.
Zink (1984), 60 B.C.L.R. 32 in which the head-
note runs thus [at page 32]:

Through inadvertence the plaintiff’s former solicitor provided
the counsel for the defendant with copies of notes taken by him
in an interview with the plaintiff. The defendant’s solicitor
sought to cross-examine the plaintiff on the communications
contained in those documents pursuant to s. 13 or s. 14 of the
Evidence Act. The plaintiff objected to this questioning on the

grounds of solicitor-client privilege.

Held—Order accordingly.

If a third party comes into possession, either openly or
covertly, of documents which would otherwise be privileged, no
privilege attaches to them. Greater weight is given to the policy
of full disclosure of facts at trial than to the desirability of
complete openness of communication between a solicitor and
his client.

The defendants’ counsel passes off the Pfeil deci-
sion as being “from a lower Court located extra-
provincially ... not ... relied upon in any subse-
quent decisions”. One can hardly characterize the
Superior Court in British Columbia as a “lower
Court” and certainly not lower [or “higher”] than
the Trial Division of this Court. Counsel is too
casual in his off-handed manner of attempting to
disregard the Pfeil decision.

This Court, first of all, must take heed of the
laws of Canada, not the least of which, in these
circumstances, is the Canada Evidence Act, R.S.C.
1970, ¢. E-10 and amendments thereto. This stat-
ute makes the following provision:

37. In all proceedings over which the Parliament of Canada
has legislative authority, the laws of evidence in force in the
province in which such proceedings are taken, including the
laws of proof of service of any warrant, summons, subpoena or
other document, subject to this and other Acts of the Parlia-
ment of Canada, apply to such proceedings.

Accordingly one must look to discover if there be
some nexus between this case, the above-cited

un pénitencier et un avocat. Les faits de cette
affaire n’ont rien d’instructif en ce qui concerne le
présent litige.

L’avocat de la demanderesse a cité en outre une
décision de la Cour supréme de la Colombie-Bri-
tannique, a4 savoir Pfeil v. Zink (1984), 60
B.C.L.R. 32, dont le sommaire est ainsi congu [
la page 32]:

[TRADUCTION] Par inadvertance I'ancien avocat du deman-
deur a fourni & I'avocat de la défenderesse des copies de notes
prises par lui au cours d’une entrevue avec le demandeur.
L’avocat de la défenderesse a cherché en vertu de I'art. 13 ou de

Part. 14 de I’'Evidence Act a contre-interroger le demandeur
relativement aux communications contenues dans les docu-
ments en question. Invoquant le secret professionnel de 'avocat,
le demandeur s’est opposé a ce contre-interrogatoire.
Arrét—Une ordonnance est rendue en conséquence.

Si une tierce personne entre, soit ouvertement, soit secréte-
ment, en possession de documents qui sans cela auraient fait
'objet d’'une exemption de communication, ils ne bénéficient
plus de cette exemption. On attache 4 la politique voulant que
tous les faits soient révélés au procés plus d’importance qu’on
n’en accorde 4 une mesure visant 4 assurer une franchise totale
dans les communications entre un avocat et son client, si
souhaitable que cela puisse &tre.

L’avocat des défendeurs rejette la décision Pfeil en
disant qu’elle [TRADUCTION] «provient d’un tribu-
nal d’instance inférieure d’une autre province qui
n'a été suivie dans aucune affaire subséquente».
Or, on ne saurait guére qualifier de «tribunal
d’instance inférieure» la Cour supérieure de la
Colombie-Britannique. Elle constitue un degré de
juridiction qui n’est certainement pas inférieur (ni
«supérieur») a la Division de premiére instance de
la Cour fédérale. L’avocat se montre en fait par
trop cavalier dans sa tentative de faire écarter la
décision Pfeil.

Cette Cour doit d’abord et avant tout tenir
compte des lois du Canada, dont la Loi sur la
preuwve au Canada, S.R.C. 1970, chap. E-10 et
modifications, n’est pas la moindre en l'espéce.
Cette Loi prévoit ce qui suit:

37. Dans toutes les procédures qui relévent de Pautorité
législative du Parlement du Canada, les lois sur la preuve qui
sont en vigueur dans la province ol ces procédures sont exer-
cées, y compris les lois relatives a la preuve de la signification
d’'un mandat, d’une sommation, d’une assignation ou d’une
autre piéce s'appliquent a ces procédures, sauf la présente loi et
les autres lois du Parlement du Canada.

Il faut donc essayer de déterminer s’il existe un
lien quelconque entre la présente affaire, la loi
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statute, the Alberta Evidence Act, R.S.A. 1980, c.
A-21 and perhaps even the Pfeil decision.

In the Pfeil case the judge made reference to the
Evidence Act, R.S.B.C. 1979, c. 116 and in par-
ticular section 13 thereof. As it happens that provi-
sion evinces exactly the same opening text as
subsection 23(1) of the Alberta Evidence Act and
a text practically of the same meaning as subsec-
tion 10(1) of the Canada Evidence Act. That is,
the provision of the Albertan statute is:

23(1) A witness may be cross-examined with regard to previ-
ous statements made by him in writing, or reduced to writing,
and relative to the matter in question, without the writing being
shown to him.

The federal statute, in this regard, specifies ‘“‘upon
any trial” for the same provision. Now, these
provisions settle one aspect of this matter. Exami-
nation for discovery is undertaken in preparation
for trial, but is not itself the trial, and more
important perhaps, it is not a cross-examination of
any sort. Further the plaintiff here cannot examine
the writer of the notations on the copy of exhibit
D-1 for discovery, since it appears that he might
be a solicitor of Toronto.

Now, it appears that great seminal authority is
accorded to the judgment of the English Court of
Appeal in Calcraft v. Guest, [1898] 1 Q.B. 759;
[1895-9] All E.R. Rep. 346. Such status seems to
be accorded unquestioningly by Sopinka & Leder-
man in The Law of Evidence in Civil Cases
(Toronto: Butterworths, 1974) at page 175 in a
passage quoted in the Pfeil reasons. That is the
notorious proposition that evidence, no matter how
obtained (save by means of contempt of court
only) is admissible if relevant, despite any possible
solicitor-client privilege. (Naturally, communica-
tions intended to facilitate fraud or other crime are
bereft of privilege.) The Calcraft case provided
one of the principal philosophical bases for what
appears as the monstrous injustice permitted by
the Judicial Committee of the Privy Council in
Kuruma v. The Queen, [1955] A.C. 197. This

précitée, I'Alberta Evidence Act, R.S.A. 1980,
chap. A-21, et peut-étre méme la décision Pfeil.

Dans Paffaire Pfeil, le juge s’est référé a I’Evi-
dence Act, R.S.B.C. 1979, chap. 116, et en parti-
culier a son article 13. Or, la disposition liminaire
de cet article est exactement la méme que celle du
paragraphe 23(1) de I’Alberta Evidence Act et le
sens de son texte presque identique & celui du
paragraphe 10(1) de la Loi sur la preuve au
Canada. Le paragraphe 23(1) de la loi albertaine
porte:

[TRADUCTION] 23(1) Un témoin peut &tre contre-interrogé au
sujet de déclarations antérieures qu’il a faites par écrit ou qui

ont été consignées par écrit relativement 4 laffaire en litige,
sans que I’écrit lui soit exhibé.

L’article analogue de la loi fédérale contient a titre
de précision I’expression «ors de tout procés».
Maintenant, les dispositions susmentionnées ser-
vent & régler un aspect de la présente affaire. En
effet, I'interrogatoire préalable se fait en vue du
procés, mais il ne constitue pas ce procés et, point
plus important peut-étre, 'interrogatoire préalable
n’est pas du tout un contre-interrogatoire. De plus,
la demanderesse en I’espéce ne peut soumettre a
un interrogatoire préalable I'auteur des notations
figurant sur la copie de la piéce D-1 puisqu’il s’agit
apparemment d’un avocat de Toronto.

Il appert que P'arrét rendu par la Cour d’appel
d’Angleterre dans l’affaire Calcraft v. Guest,
[1898] 1 Q.B. 759; [1895-9] All E.R. Rep. 346,
est considéré comme un précédent faisant autorité.
Ce caractére semble lui étre prété sans réserve par
Sopinka et Lederman, The Law of Evidence in
Civil Cases (Toronto: Butterworths, 1974), i la
page 175, dans un passage cité dans la décision
Pfeil. Ce dont il est question est la proposition
tristement notoire selon laquelle une preuve, peu
importe la maniére dont elle a pu étre obtenue
(sauf par voie d’outrage au tribunal), est admissi-
ble si elle est pertinente, nonobstant toute exemp-
tion de communication pouvant résulter du secret

. professionnel de ’avocat. (Bien entendu, les com-

munications destinées d faciliter la fraude ou un
autre crime ne bénéficient d’aucune exemption.)
L’arrét Calcraft forme 'une des bases philosophi-
ques principales de ce qui parait étre I'injustice

. monstrueuse permise par le Comité judiciaire du

Conseil privé dans 'arrét Kuruma v. The Queen,
[1955] A.C. 197. Ce lien entre les deux arréts est



170 DOUBLE-E, INC. v. POSITIVE ACTION TOOL WESTERN LTD.

[1989] 1 F.C.

connection is related without disapproval in Cross
on Evidence, 6th ed. (London: Butterworths, 1985)
at page 432, footnote 20.

While the decision of the British Columbian
Supreme Court in Cansulex Ltd. v. Vancouver
Wharves Ltd. (1976), 68 D.L.R. (3d) 565 appears
to be similar in fact to the matter at hand, the
decision is based almost entirely on pre-Charter
criminal law cases, including Kuruma, which can
now in Canada be considered out-of-date. The
ratio of the decision appears to be that the defend-
ant’s counsel believed the document was being
voluntarily produced, which hardly seems germane
to either admissibility or privilege.

This Court is unwilling to accept the incredibly
unjust notion which includes just any means of
obtaining evidence, including the illegal, to be a
proper jurisprudential basis for overcoming the
solicitor-client privilege. For that reason the judi-
cial wilful blindness propounded in Rolka, Rich-
ard C.W. v. Minister of National Revenue, [1963]
Ex.C.R. 138 should also be considered out-of-date.
It is a notion which has been repudiated by the
Charter [Canadian Charter of Rights and Free-
doms, being Part 1 of the Constitution Act, 1982,
Schedule B, Canada Act 1982, 1982, c¢. 11
(U.K.)], even if that constitutional instrument has
no specific application in these circumstances. The
notion is no longer a fit proposition for Canadian
jurisprudence.

However both Cross at page 401 et seq. and
Sopinka & Lederman at page 175 et seq. reveal
that the client may have a remedy in equity, or on
the basis of the proper administration of justice, to
enjoin third parties (i.e. “third” to the solicitor and
client) from utilizing the privileged material or
breaching the confidence. There has, then, been a
parallel common law theme which is more conso-
nant with propriety in Canadian jurisprudence
than the notion imported in the English jurispru-
dence.

constaté sans la moindre désapprobation dans
Cross on Evidence, 6° éd. (London: Butterworths,
1985), 4 la page 432, note 20.

La décision Cansulex Ltd. v. Vancouver Whar-
ves Ltd. (1976), 68 D.L.R. (3d) 565, de la Cour
supréme de la Colombie-Britannique, quoigu’elle
paraisse du point de vue des faits présenter une
analogie avec la présente affaire, repose presque
exclusivement sur une jurisprudence en matiére de
droit criminel qui date d’avant la Charte et qui
comprend I’arrét Kuruma, lequel peut maintenant
étre considéré comme périmé au Canada. La déci-
sion Cansulex a apparemment pour fondement la
croyance de ’avocat de la défenderesse qu’on avait
produit volontairement le document en cause, ce
qui ne semble guére pertinent relativement 4 1’ad-
missibilité ou a ’exemption de communication.

Cette Cour n’est pas disposée 4 accepter comme
fondement jurisprudentiel valable d’une décision
de contourner le secret professionnel de ’avocat la
proposition incroyablement injuste qui admet
n’importe quelle méthode, méme illégale, d’obtenir
des preuves. Pour cette raison, I’aveuglement judi-
ciaire volontaire proposé dans la décision Rolka,
Richard C.W. v. Minister of National Revenue,
[1963] R.C.E. 138, doit également étre considéré
comme une notion périmée. Celle-ci a d’ailleurs
été repoussée par la Charte [Charte canadienne
des droits et libertés qui constitue la Partie I de la
Loi constitutionnelle de 1982, annexe B, Loi de
1982 sur le Canada, 1982, chap. 11 (R.-U.)],
méme si ce document n’a pas d’application précise
dans les circonstances actuelles. La notion en ques-
tion ne saurait donc plus étre retenue dans la
jurisprudence canadienne.

11 ressort toutefois de Cross, 4 la page 401 et
suiv., et de Sopinka et Lederman, 4 la page 175 et
suiv., que le client peut disposer d’un recours en
equity ou d’un recours fondé sur le principe de la
bonne administration de la justice, recours qui

. consistent a4 faire enjoindre 4 des tiers (c.-a-d. a

d’autres que I'avocat ou le client) soit de ne pas se
servir des documents exemptés de communication,
soit de ne pas violer la confidence qui a été faite. 1l
existe donc un théme paralléle en common law qui

: cadre mieux que la notion se dégageant de la

jurisprudence anglaise avec ce qui est acceptable
en jurisprudence canadienne.
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Preferable are Canadian decisions of relatively
long standing, which do not evince a self-blinded
Justitia, but rather an alert and reasonable muse.
The judgments of the Court of King’s Bench of
Saskatchewan in Kulchar v. Marsh and Beukert,
{19501 1 W.W.R. 272, and of the Exchequer
Court of Canada in Susan Hosiery Ltd. v. Minis-
ter of National Revenue, [1969] 2 Ex.C.R. 27
demonstrate a more clear-sighted vision of solici-
tor-client privilege.

In the Kulchar case, above cited, the following
passage from the reasons of Mr. Justice Thomson
adequately sets out sufficient facts and the princi-
ple, at pages 275-276, thus:

It is, however, contended that the intended plaintiff, by
setting forth in his affidavit the instructions which he says he
gave to his former solicitor, opened the matter up and waived
the privilege, which would otherwise attach to the advice he
received and the communications which passed between himself
and the said solicitor. I am not called upon in this case to
decide what would have been the result if the intended plaintiff
had disclosed the advice which he received from his former
solicitor because he made no such disclosure. His affidavit is
entirely silent as to that. Furthermore, he did not disclose any
of the communications which passed between him and the said
solicitor before he gave his alleged instructions to take such
steps as might be necessary to recover damages. The law
applicable in a case of this kind is concisely stated by Lamont,
J.A., in Western Canada Inv’t. Co. v. McDiarmid [1922] 1
WWR 257, at 261:

“Waiver implies the abandonment of some right that can
be exercised, or the renouncement of some benefit or advan-
tage which, but for such waiver, the party relinquishing
would have enjoyed. 40 Cyc. 258; Crump v. McNeill, 14 Alta
LR 206, [1919] 1] WWR 52.”

“To constitute waiver, two essential prerequisites are in
general necessary. There must be knowledge of the existence
of the right or privilege relinquished and of the possessor’s
right to enjoy it, and there must be a clear intention of
foregoing the exercise of such right.”

In this case there is no indication that the intended plaintiff
ever heard of or knew anything about the privilege in question
and certainly there is no evidence that he ever intended to
relinquish or forego any benefit or advantage thereby conferred
upon him. It follows, therefore, that the privilege has not been
waived by the intended plaintiff. The privilege, attaching the
privileged communications passing between a solicitor and his
client, is a matter of public policy adopted in the interests of
justice and should be given effect to by the Court: Re United
States of America v. Mammoth Oil Co. (1925) 56 OLR 635,
Hodgins, J.A., at 646.

In my opinion the former solicitor of the intended plaintiff
should never have made the disclosures set forth in his affida-

Mieux vaut s’en tenir aux décisions canadiennes
relativement bien établies qui traduisent non pas
une justice qui s’est rendue aveugle mais plutdt un
esprit éveillé et raisonnable. La décision rendue
par la Cour du Banc du Roi de la Saskatchewan
dans Daffaire Kulchar v. Marsh and Beukert,
[1950] 1 W.W.R. 272, et par la Cour de I’Echi-
quier du Canada dans ’affaire Susan Hosiery Lid.
v. Minister of National Revenue, [1969] 2 R.C.E.
27, témoignent d’une attitude plus éclairée a
I’égard du secret professionnel de I'avocat.

Dans affaire Kulchar, précitée, le passage sui-
vant, tiré des motifs du juge Thomson, contient un
exposé suffisant des faits et du principe applicable
(aux pages 275 et 276):

[TRADUCTION] On prétend cependant que le demandeur
éventuel, en exposant dans son affidavit les instructions qu’il dit
avoir données 4 son ancien avocat, a étalé ces choses au grand
jour et a renoncé par 1a a I’exemption de communication qui se
serait autrement rattachée & ['avis qu’il avait regu et aux
communications échangées par lui et ledit avocat. Je ne suis pas
appelé en l'espéce a décider ce qui se serait produit si le
demandeur éventuel avait révélé ’avis qu’il avait recu de son
ancien avocat car il n’a pas fait de telle divulgation. Son
affidavit ne dit absolument rien & ce sujet. De plus, il n’a
divulgué aucune des communications qui avaient eu lieu entre
lui et ledit avocat avant qu’il ne charge celui-ci de prendre toute
mesure pouvant &tre nécessaire pour obtenir des dommages-
intéréts. La régle de droit applicable dans une affaire de ce
genre est énoncée de fagon concise par le juge Lamont de la
Cour d’appel dans larrét Western Canada Invt. Co. v.
McDiarmid [1922] 1 WWR 257, 4 la page 261:

«Renonciation implique I’abandon d’un droit pouvant étre
exercé ou le fait de refuser un bénéfice ou un avantage dont
le renonciateur aurait joui s’il n’y avait pas eu de renoncia-
tion. 40 Cyc. 258; Crump v. McNeill, 14 Alta LR 206,
[1919] 1 WWR 52.»

«Pour qu’il y ait renonciation, deux conditions essentielles
doivent en régle générale avoir été remplies. Il faut d’abord
savoir que le droit ou privilége qu’on abandonne existe et
quon y a droit. Il doit en outre y avoir une intention
manifeste de renoncer 4 I’exercice de ce droit.»

En Pespéce, rien n’indique que le demandeur éventuel a
jamais entendu parler de P'exemption de communication en
question ou qu’il en a été au courant et il n'y a certainement
aucune preuve établissant qu’il a jamais eu I'intention d’aban-
donner un bénéfice ou un avantage lui revenant en raison de
cette exemption ou de s'en priver. Il s’ensuit donc que le
demandeur éventuel n’a pas renoncé a I’exemption de commu-
nication. L’exemption qui s’applique aux communications entre
un avocat et son client résulte d’une décision de politique
générale prise dans I'intérét de la justice et il incombe a la Cour
de voir 4 ce que cette exemption ne reste pas lettre morte: Re
United States of Americav. Mammoth Oil Co. (1925) 56 OLR
635, le juge Hodgins de la Cour d’appel, 4 la page 646.

A mon avis, 'ancien avocat du demandeur éventuel n’aurait
jamais di faire les divulgations exposées dans son affidavit.



172 DOUBLE-E, INC. v. POSITIVE ACTION TOOL WESTERN LTD.

[1989] 1 F.C.

vit. On the other hand, the solicitors for the intended defen-
dants should never have attempted to obtain the said affida-
vit—or, having obtained it, to make any use of it. 1, therefore,
hold that the said affidavit cannot be used on this application.

Having, through the canons of thorough discovery
proceedings, practically eliminated trial by
ambush, the Court ought not, as it did not in
Kulchar, resort to permitting loss of privilege by
inadvertence.

The Susan Hosiery decision was rendered by
President Jackett after reviewing the jurispru-
dence, including Calcraft and Rolka. There, the
Minister’s counsel had obtained a copy of a privi-
leged memo made, without the taxpayer’s permis-
sion or even knowledge, by a departmental auditor.
The Minister’s counsel attempted to examine the
plaintiff’s officer on discovery, but the plaintiff’s
counsel advised the officer not to answer. Leaving
the use of the filched information at trial to the
disposition of the Trial Judge, as is the very same
case here, Jackett P., at page 42 concluded:

Assuming that the respondent may (am [ am not to be taken
as expressing any doubt with regard thereto) adduce evidence
as to the communications that took place between the appellant
and its solicitors if it has such evidence available at the trial
and it is relevant to the material facts, the appellant is none the
less entitled to rely on its privilege not to disclose such com-
munications either by itself or its solicitors either on discovery,
or at trial, or otherwise. Having come to the conclusion that the
balance of probability is that the meeting between Mr. Pal, Mr.
Wolfe and Mr. Goodman on December 10, 1964, was part of
the process whereby Mr. Pal and Mr. Wolfe, as representatives
of the appellant, were obtaining legal advice for the appellant
from Mr. Goodman, and that the appellant is therefore entitled
to a privilege against producing a memorandum of what
occurred at that meeting, it seems clear to me that the same
privilege extends to answering any questions as to what was or
is contained in that memorandum.

Finally, with regard to Questions 175 and 176, it follows
from my conclusion that Mr. Pal was one of the representatives
of the appellant for obtaining legal advice that the appellant is
privileged from producing, or giving evidence as to the contents
of, a letter written by Mr. Pal as part of the process of
obtaining such advice.

D’un autre c6té, les avocats des défendeurs éventuels n’auraient
jamais di essayer de se procurer ledit affidavit ou, I’ayant
obtenu, de s’en servir 4 quelque fin que ce soit. Je conclus en
conséquence qu’on ne saurait utiliser cet affidavit dans le cadre
de la présente demande.

Ayant, grice aux principes régissant la tenue d’in-
terrogatoires préalables complets, presque éliminé
les guets-apens 4 I’étape du procés, les tribunaux
ne doivent pas permettre, comme on ne I'a pas
X e , .
permis dans I’affaire Kulchar, que 'exemption de
communication soit perdue par inadvertance.

Le président Jackett a rendu la décision Susan
Hosiery aprés avoir passé en revue la jurispru-
dence, y compris les décisions Calcraft et Rolka.
Dans P'affaire Susan Hosiery I'avocat du ministre
avait obtenu une copie de certaines notes faisant
I'objet d’'une exemption de communication, copie
qu’un vérificateur du ministére avait faite sans
'autorisation du contribuable et méme 4 son insu.
L’avocat du ministre a tenté de soumettre un
membre de la direction de la demanderesse & un
interrogatoire préalable, mais l’avocat de la
demanderesse lui a conseillé de ne pas répondre.
Laissant au juge qui présiderait le procés le soin de
statuer sur la question de l'utilisation des rensei-
gnements volés a ce stade-14, ce qui est exactement
ce qu’il convient de faire en I'espéce, le président
Jackett a conclu, 4 la page 42:

[TRADUCTION] A supposer que I'intimé puisse (et il ne faut
pas croire que j'exprime des doutes sur ce point) produire des
preuves quant aux communications échangées par I'appelante
et ses avocats, s’il dispose de telles preuves au moment du
procés et que celles-ci se rapportent aux faits essentiels, appe-
lante n’en a pas moins le droit de se prévaloir de I’exemption de
communication et de refuser de divulguer, que ce soit 3 Iinter-
rogatoire préalable, au procés ou & n’importe quel autre stade
des procédures, ces communications faites par elle-méme ou
par ses avocats. Etant donné ma conclusion que, selon la
prépondérance des probabilités, la réunion de M. Pal, de M.
Wolfe et de M® Goodman, qui a eu lieu le 10 décembre 1964,
s’'inscrivait dans le cadre du processus par lequel MM. Pal et
Wolfe, en tant que représentants de I'appelante, ont obtenu de
Me Goodman un avis juridique destiné & I’appelante et compte
tenu de ma conclusion que celle-ci est en conséquence exemptée
d’avoir 4 communiquer les notes portant sur ce qui s’est passé a
cette réunion, il me semble évident que la méme exemption joue
lorsqu’il s’agit de répondre & des questions concernant la teneur
de ces notes.

Finalement, en ce qui concerne les questions 175 et 176, de
ma conclusion que M. Pal était I'un des représentants de
I'appelante chargés d’obtenir un avis juridique il découle que
I'appelante jouit d’une exemption de communication, de sorte
qu’elle n’a pas & produire une lettre écrite par M. Pal dans le
cadre du processus de I'obtention de I'avis susmentionné et n’a
pas non plus & témoigner concernant le contenu de cette lettre.
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It is apparent that the notion of suppressing solici-
tor-client privilege on that wilfully blind theory of
insouciant admissibility no matter how the alleged
evidence is obtained, is a rather loose canon when
compared with the cogent and sensitive reasoning
expressed by Thomson J. and Jackett P.

There is yet another reason why the notes writ-
ten on the photocopied, yellow self-stick papers
ought not on principle to be admitted on discovery
as a basis for questioning the persons put forth for
discovery. In the passive acceptance of the notion
expressed in Calcraft which is revealed at pages
175-176 of Sopinka & Lederman’s opus earlier
above cited, and repudiated herein, it is stated:

Nevertheless, the courts have placed greater weight upon the
competing policy interest that all relevant facts be disclosed to
the court and have not extended the protection of the privilege
to communications intended to be passed between a solicitor
and his client, but which have gone astray and have fallen into
the hands of another. [The client, however, may have a remedy
in equity to restrain the third party by way of injunction from
breaching the confidence: see Lord Ashburton v. Pape, [1913]
2 Ch. 469; Butler v. Board of Trade, [1971] Ch. 680.]

It is notable that the authors and the jurisprudence
rightly emphasize that the litigant may not conceal
known relevant facts from the adversary on discov-
ery. That is true. The adversary is quite entitled to
discover facts relevant to the other side’s claim or
defence as the case may be. The Toronto solicitor’s
notes are not objective facts, but rather his opin-
ions for the defendants’ solicitors’ brief. Nor do
those notes constitute objective facts which were
even known to the defendants before or when their
defence was first formulated. They were, most
clearly, not entitled to obliterate any part of the
drawing when photocopying it for discovery. The
defendants were obliged to make full relevation,
and to accord full discovery, of the drawing. But
they were not obliged to leave the so-called “yel-
low stickies” to be photographed on and with the
drawing, which photocopy they produced to the
plaintiff’s solicitors. The drawing itself and its
produced photocopy are without doubt relevant
facts. The Toronto solicitor’s unremoved notes

Fvidemment, en regard du raisonnement puissant
du juge Thomson et du président Jackett et de la
sensibilité dont témoigne ce raisonnement, la théo-
rie voulant qu’on puisse faire abstraction du secret
professionnel de I’avocat en admettant d’une fagon
aveugle et insouciante tout élément de preuve, peu
importe la fagon dont il a pu étre obtenu, traduit
une norme plutdt reldchée.

Il est encore une autre raison pour laquelle les

notes écrites sur les feuillets jaunes autocollants
qui ont été photocopiés ne devraient pas en prin-
cipe étre admises a I'étape de I'interrogatoire préa-
lable pour qu’on puisse poser aux personnes soumi-
ses a l'interrogatoire des questions basées sur ces
notes. En donnant passivement leur adhésion 4 la
notion énoncée dans I’arrét Calcraft, notion qui est
repoussée dans les présents motifs, Sopinka et
Lederman, dans l'ouvrage précité, affxrment aux
pages 175 et 176:
[TRADUCTION] Les tribunaux ont néanmoins attache une p]us
grande importance  I'intérét opposé, c’est-a-dire & P'intérét a ce
que tous les faits pertinents soient révélés a la cour, et ils n’ont
pas étendu I'exemption de maniére 4 protéger les communica-
tions qui étaient censées &tre échangées par un avocat et son
client mais qui se sont égarées et qui sont parvenues dans les
mains d’un tiers. [Le client peut toutefois bénéficier d’un
recours €n equity qui consiste 4 obtenir une injonction empé-
chant la tierce personne de divulguer les renseignements confi-
dentiels: voir Lord Ashburton v. Pape, [1913] 2 Ch 469; Butler
v. Board of Trade, [1971] Ch. 680.]

Il convient de faire remarquer que la doctrine et la
jurisprudence soulignent, a juste titre d’ailleurs,
qu’une partie 4 un litige ne peut pas a I'interroga-
toire préalable cacher & la partie adverse des faits
dont elle est au courant et qui sont pertinents. Cela
est vrai. En effet, la partie adverse a parfaitement
droit & ce que lui soient révélés les faits se rappor-
tant 4 la demande ou a la défense, selon le cas, de
l'autre partie. Les notes rédigées en 1’espéce par
’'avocat de Toronto ne sont pas des faits objectifs;
il s’agit plutot des opinions qu’il a exprimées pour
que les avocats des défendeurs en tiennent compte
en préparant leur dossier. Les notes en question ne

. sont pas non plus des faits objectifs que les défen-

deurs ont méme connus avant que leur défense
n’ait été formulée ou au moment de sa formula-
tion. Ils n’avaient évidemment pas le droit de
supprimer une partie quelconque du dessin lors-

. qu’ils I'ont photocopié en vue de sa communica-

tion. Les défendeurs étaient tenus de révéler et de
produire le dessin au complet. Ils n’étaient pour-



174 DOUBLE-E, INC. v. POSITIVE ACTION TOOL WESTERN LTD.

[1989] 1 F.C.

inadvertently left to be photocopied are the solici-
tor’s commentaries for the defendants’ solicitors;
but they are not objective facts and hence not
relevant facts, and not “facts” at all. They are
privileged in the manner found by President
Jackett in the Susan Hosiery case. So this Court
holds in the present case.

The defendants’ counsel’s suggestion that the
plaintiff’s solicitors’ desire to examine for discov-
ery on the Toronto solicitor’s commentaries is
somehow unethical, is quite spurious. The plain-
tiff’s solicitors are quite entitled to proceed as the
law permits them on discovery. That, indeed, is
precisely why they honourably raised the issue so
as to elicit the Court’s directions. The defendants’
counsel wisely desisted from such imputations
before the Court imposed punitive costs for such
an unfounded slur on the plaintiff’s solicitors’ and
counsel’s professional ethics. Even although poten-
tially successful on this matter of privilege no costs
will be awarded to the defendants in the Court’s
discretion in this regard.

The defendants’ solicitors’ inadvertent failure to
remove the movable bits of adhesive yellow paper
can be, and is, overcome on and for all purposes of
discovery, as asked. Alas for the defendants, their
solicitors failed to adduce the requisite evidentiary
basis for their claim of privilege, which failure was
earlier noticed herein. They must file affidavits to
support what their counsel alleged at the hearing
of this proceeding, if there be conscientious depo-

tant pas obligés d’y laisser ce qu’on appelle les
«collants jaunes» pour que ceux-ci figurent sur la
photocopie du dessin qui a été envoyée aux avocats
de la demanderesse. Sans aucun doute le dessin
lui-méme et la photocopie ainsi communiquée sont
des faits pertinents. Les notes de ’avocat torontois
qui, par inadvertance, n’ont pas été enlevées avant
qu’on ne fasse la photocopie sont des observations
de cet avocat a I'intention des avocats des défen-
deurs; elles ne possédent cependant pas le carac-
tére de faits objectifs. Par conséquent, elles ne
constituent pas des faits pertinents et, en réalité,
ne sont pas des «faits» du tout. Cela étant, elles
bénéficient de I'exemption de communicaiton dont
parle le président Jackett dans la décision Susan
Hosiery et telle est la décision de cette Cour en
I’espéce.

L’assertion de lavocat des défendeurs que le
désir des avocats de la demanderesse de procéder a
un interrogatoire préalable relativement aux obser-
vations de I’avocat torontois constitue en quelque
sorte une faute contre la déontologie est tout a fait
fausse. Les avocats de la demanderesse sont bien
en droit de mener un interrogatoire préalable dans
les limites permises. C’est d’ailleurs précisément
pour cela qu’ils ont honorablement soulevé la ques-
tion afin d’obtenir des directives de la Cour. L’avo-
cat des défendeurs a judicieusement cessé de faire
de telles allégations avant que la Cour n’adjuge
des dépens punitifs pour avoir, sans justification,
mis en doute la probité professionnelle des avocats
de la demanderesse. Bien que les défendeurs soient
en passe d’obtenir gain de cause sur la question de
I’exemption de communication, la Cour, dans
I’exercice du pouvoir discrétionnaire qu’elle détient
a cet égard, ne leur accordera pas de dépens.

Les avocats des défendeurs ont omis par inad-
vertance d’enlever les feuillets jaunes adhésifs
amovibles, mais cette omission peut é&tre réparée
aux fins de I'interrogatoire préalable, comme on a
demandé & le faire. Hélas pour les défendeurs,

. leurs avocats n’ont pas apporté la preuve requise

pour fonder leur réclamation d’une exemption de
communication, omission dont il a déja été ques-
tion dans les présents motifs. Les défendeurs doi-
vent donc produire des affidavits appuyant ce que

: leur avocat & allégué i l'audience en I'espéce, a

supposer qu’il y ait des déposants consciencieux, y
compris ’avocat torontois, qui pourront faire ces
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nents—including the Toronto solicitor—to do it.
This was a grave oversight on their part for which
the plaintiff’s solicitors might yet discover the
defendants’ evidence to be inadequate.

No order according the defendants the privilege
which their counsel seeks for them will be pro-
nounced unless and until sufficient affidavits be
filed and served on the plaintiff’s solicitors. Then
the defendants’ solicitors may move for the order
sought pursuant to Rule 324 [Federal Court
Rules, CR.C., c. 663], again effecting service on
the plaintiff’s solicitors. The plaintiff’s solicitors
are not obliged to respond if the defendants’
affidavits be sufficient.

The plaintiff has already been awarded costs of
and incidental to these proceedings in any event of
the cause, as will be provided in the order to be
drawn to implement the conclusions expressed at
the hearing. There is no need to put more costs in
contention, for costs can be awarded and denied.
Those are considerations for the plaintiff’s solici-
tors when weighing the sufficiency of the affidavits
which the defendants’ solicitors are hereby permit-
ted to file after the event, and required to file if
they are to preserve the privilege they assert for
the defendants.

The affidavits should be drawn, sworn (accord-
ing to the true facts, but carefully without diluting
the privileged material) and filed as soon as rea-
sonably possible, to support the motion to be made
pursuant to Rule 324. Needless to emphasize all
the defendants’ costs in these unfinished matters
will be borne, if not by the defendants, then, and
even more appropriately, by their solicitors.

affidavits. Il s’agit d’un oubli grave de la part des
défendeurs, par suite duquel il est encore possible
que les avocats de la demanderesse trouvent insuf-
fisante la preuve des défendeurs.

Aucune ordonnance accordant aux défendeurs
I’exemption de communication réclamée en leur
nom par leurs avocats ne sera prononcée tant que
des affidavits suffisants n’auront pas été produits
et signifiés aux avocats de la demanderesse. A ce
moment-13, les avocats des défendeurs pourront
présenter en vertu de la Régle 324 [Regles de la
Cour fédérale, C.R.C., chap. 663] une requéte
visant a obtenir 'ordonnance demandée. La encore
il faudra qu’il y ait signification aux avocats de la
demanderesse. Ces derniers ne seront pas tenus de
donner une réponse dans I’hypothése ou les affida-
vits des défendeurs se révéleraient suffisants.

Les dépens et autres frais des présentes- procédu-
res ont déja été adjugés 4 la demanderesse quelle
que soit 'issue de la cause. Cela sera consigné dans
I’ordonnance qui devra étre rédigée pour assurer
I’exécution des conclusions exprimées a ’audience.
Il ne sert & rien de mettre d’autres dépens en
cause, car les dépens peuvent étre adjugés ou
refusés selon le cas. Ce sont la des points dont les
avocats de la demanderesse auront a tenir compte
en déterminant le caractére suffisant des affidavits
que les avocats des défendeurs sont par les présen-
tes autorisés d produire aprés coup et qu’ils doivent
d’ailleurs produire s’ils veulent conserver I’exemp-
tion de communication qu’ils invoquent pour les
défendeurs.

Les affidavits doivent étre établis (en conformité
avec les faits véritables, mais soigneusement, sans
diluer les renseignements faisant ['objet de
I’exemption de communication) et déposés dés que
possible afin d’appuyer la requéte devant étre pré-
sentée en vertu de la Régle 324. Il va sans dire que
la totalité des dépens des défendeurs dans cette
procédure non terminée seront supportés, sinon par
les défendeurs, alors, ce qui convient encore mieux,
par leurs avocats.
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ers’ Union of Canada, Canadian Postmasters and
Assistants Association, Public Service Alliance of
Canada, Association of Postal Officials of
Canada, Professional Institute of the Public Ser-
vice of Canada, International Brotherhood of
Electrical Workers, Local 2228, Association of
Rural Route Mail Couriers of Canada, Associa-
tion des courriers ruraux du Québec (Respon-
dents)

and

Canada Labour Relations Board ( 7ribunal)
INDEXED AS: CANADA PosT CORP. v. CU.P.W. (C.A.)

Court of Appeal, Marceau, Hugessen and Desjar-
dins JJ.—Ottawa, November 12 and December
21, 1987.

Postal service — Canada Post Corporation Act, s. 13(6)
deeming mail contractors not employees for purposes of Part
V, Canada Labour Code — Canada Labour Relations Board
holding s. 13(6) not applicable to rural route couriers —
Board misinterpreting s. 13(6) and s. 2 definitions of “mail
contractor” and ‘“‘transmit” — “‘Transmit” including whole of
process of sending matter by mail, including acts of posting
and delivery — Use of “contrat d’entreprise” in definition of
“entrepreneur postal” aimed at form of contract — Persons
holding contracts for transmission of mail not employees
though in position of dependence similar to persons having
contracts of service.

Labour relations — Jurisdiction of Canada Labour Rela-
tions Board — Canada Post Corporation Act, s. 13(6) provid-
ing mail contractor deemed not employee for purposes of Part
V. Canada Labour Code — Code, s. 118(p}(i) giving Board
Jurisdiction to decide whether person employvee — S. 13(6)
defining and limiting Board's general jurisdiction — Board’s
decision subject to being set aside as cannot give itself juris-
diction does not have — Board erred in holding s. 13(6) not
applying to rural route couriers — Decision set aside.

Judicial review — Applications to review — Canada Labour
Relations Board holding Canada Post Corporation Act, s.
13(6) not applying to rural route mail couriers — Whether

f

A-273-87
Société canadienne des postes (requérante)
c.

Syndicat des postiers du Canada, Union des fac-
teurs du Canada, Association canadienne des mai-
tres de postes et ajdoints, Alliance de la Fonction
publique du Canada, Association des officiers des
postes du Canada, Institut professionnel de la
Fonction publique du Canada, Fraternité interna-
tionale des ouvriers en électricité, section locale
2228, Association of Rural Route Mail Ceuriers
of Canada, Association des courriers ruraux du
Québec (intimés) ’

et

Conseil canadien des relations du travail (sribu-
nal)

REPERTORIE: SOCIETE CANADIENNE DES POSTES c. S.P.C.
(C.A.)

Cour d’appel, juges Marceau, Hugessen et Desjar-
dins—Ottawa, 12 novembre et 21 décembre 1987.

Service postal — En vertu de 'art. 13(6) de la Loi sur la
Société canadienne des postes, les entrepreneurs postaux sont
réputés n’étre pas des employés aux fins de la partie V du
Code canadien du travail — Le Conseil canadien des relations
du travail a décidé que I'art. 13(6) ne s’appliquait pas aux
Sfacteurs ruraux — Le Conseil a mal interprété I'art. 13(6) et
les définitions d'«entrepreneur postal» et de «transmission»

figurant & lart. 2 — Le mot «transmission» s’entend de
I'ensemble du processus d’envoi d’articles par la poste, de la
mise a la poste a la livraison — L'emploi de !'expression

«contrat d'entreprise» dans la définition d’«entrepreneur
postal» visait la forme du contrat — Les personnes qui sont
parties & ces contrats pour la transmission des envois ne sont
pas des employés méme si elles se trouvent dans une position
de dépendance semblable & celle des personnes ayant un con-
trat de travail.

Relations du travail — Compétence du Conseil canadien des
relations du travail — L'art. 13(6} de la Loi sur la Société
canadienne des postes prévoit que les entrepreneurs postaux
sont réputés n’'étre pas des employés aux fins de la partie V du
Code canadien du travail — L’art. 118p)(i} confere au Conseil
le pouvoir de décider si une personne est un employé — L'art.
13(6} définit et limite la compétence générale du Conseil — La
décision du Conseil et sujette & annulation puisqu’il ne peut se
donner une compétence qu'il n’a pas — Le Conseil a commis
une erreur en décidant que I'art. 13(6) ne s’appliquait pas aux
Sfacteurs ruraux — Décision annulée.

Contréle judiciaire — Demandes d'examen — Le Conseil
canadien des relations du travail a statué que I'art. 13(6) de la
Loi sur la Société canadienne des postes ne s'appliquait pas
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Board determining limits of jurisdiction or deciding question
arising in exercise of jurisdiction — That subsection address-
ing application of Code, integrated in another statute, and
drafted as deeming provision expressed in negative considered
— General purpose of Act to enlarge jurisdiction of Board, but
5. 13(6) restricting activities in new field — Whether Board's
decision subject to judicial review — Effect of Code, s. 122
and doctrine of curial deference — Whether Board’s decision
correct — Board’s decision set aside.

This was an application to set aside a decision of the Canada
Labour Relations Board that subsection 13(6) of the Canada
Post Corporation Act does not apply to rural route mail
couriers, and that the couriers are employees within section 107
of the Canada Labour Code. Subsection 13(6) provides “Not-
withstanding any provision therein, for the purposes of the
application of Part V of the Canada Labour Code to ...
employees of the Corporation, a mail contractor is deemed not
to be a dependent contractor or an employee within . . . subsec-
tion 107(1) of [the Code]”. “Mail contractor” is defined as a
“person who has entered into a contract with the Corporation
for the transmission of mail”. “Transmission” means to “con-
vey from one place to another place by any ... means.” The
result of the Board’s decision is that couriers, who have always
been treated as independent contractors, will be treated as
employees and included within a bargaining unit. Pursuant to
subparagraph 118(p)(i) of the Code, the Board has the power
to decide, for the purposes of Part V of the Code, whether a
group of persons are employees. The issue was whether the
Board was determining the limits of its own jurisdiction or
simply deciding a question which arose in the course of the
exercise of its jurisdiction.

Held (Marceau J. concurring in part in the result), the
application should be allowed.

Per Hugessen J.: Parliament’s intention in enacting subsec-
tion 13(6) was to define and limit the jurisdiction of the Board.
In the first place, the subsection speaks to the application of
Part V of the Code, which is the very core of the Board’s
jurisdiction. This gives the subsection the colour of a text
“intended to circumscribe the authority” of the Board. Second-
ly, subsection 13(6) is a deeming provision and is expressed as a
negative. By using this form the statute implicitly admits that
mail contractors may be employees for the purposes of Part V
of the Code, but says that they shall not be treated as such for
those purposes. Parliament has restricted the Board’s jurisdic-
tion to declare them to be employees. Thirdly, the fact that
subsection 13(6) is integrated into the Canada Post Corpora-
tion Act supports the conclusion that it is jurisdictional. The
subsection relies for its effectiveness on the definition of “mail
contractor” in section 2, which is a long way from the Board’s
home territory, the Code. The Board’s finding that rural route
mail couriers are not mail contractors therefore has implica-
tions which go far beyond the field of labour relations. Parlia-
ment could not have intended to vest the Board with the power
to make unreviewable decisions on such a matter. Finally, there
is the general context of the Act itself. One of the purposes of
the Canada Post Corporation Act was to remove Post Office
employees from the jurisdiction of the Public Service Employ-

aux facteurs ruraux — Le Conseil a-t-il déterminé les limites
de sa propre compétence ou a-t-il tranché une question dans
l'exercice de sa compétence? — Examen de ce paragraphe qui
porte sur Iapplication du Code, qui a été intégré dans une
autre loi, et dont la rédaction fait voir une disposition déter-
minative sous forme négative — La Loi vise en général a
élargir la compétence du Conseil, mais I'art. 13(6) restreint ses
activités dans un nouveau domaine — La décision du Conseil
est-elle susceptible de contrédle judiciaire? — Effet de I'art.
122 du Code, et de la doctrine de la déférence judiciaire — La
décision du Conseil est-elle fondée? — Annulation de la
décision du Conseil.

Il s’agit d’'une demande d’annulation de la décision par
laquelle le Conseil canadien des relations du travail a statué
que le paragraphe 13(6) de la Loi sur la Société canadienne
des postes ne s’appliquait pas aux facteurs ruraux, et que les
facteurs étaient des employés au sens de article 107 du Code
canadien du travail. 11 est prévu au paragraphe 13(6) que
«Pour I'application de la partie V du Code canadien du travail
[aux] ... employés, les entrepreneurs postaux sont réputés
n’étre ni des entrepreneurs dépendants ni des employés ou
travailleurs au sens du paragraphe 107(1) du code». L’expres-
sion «entrepreneur postal» désigne toute «personne partie & un
contrat d’entreprise avec la Société pour la transmission des
envois». Le mot «transmission» s’entend d’«acheminement par
tout moyen de transport...» Il résulte de la décision du
Conseil que les facteurs ruraux, qui ont toujours été traités
comme des entrepreneurs indépendants, seront considérés
comme des employés et seront inclus dans une unité de négocia-
tion. En vertu du sous-alinéa 118p)(i) du Code, le Conseil peut
déterminer, aux fins de la partie V du Code, qu’un groupe de
personnes sont des employés. La question se pose de savoir si le

- Conseil a déterminé les limites de sa propre compétence ou s’il

n’a fait que trancher une question qui s’est présentée dans
’exercice de sa compétence.

Arrét (le juge Marceau a prononcé des motifs concourant en
partie au résultat): la demande devrait étre accueillie.

Le juge Hugessen: Par le paragraphe 13(6), le législateur
visait & définir et & limiter la compétence du Conseil. En
premier lieu, le paragraphe parle de I'application de la partie V
du Code, qui est la source méme de la compétence du Conseil,
ce qui fait de ce paragraphe un texte «destiné a circonscrire le
champ d’activité» du Conseil. En deuxiéme lieu, le pragraphe
13(6) est une disposition déterminative sous forme négative. En
utilisant cette forme, la Loi admet implicitement que les entre-
preneurs postaux peuvent étre des employés pour I'application
de la partie V du Code, mais elle dispose qu’ils ne doivent pas
étre considérés comme tels & cet effet. Le 1égislateur a restreint
le pouvoir du Conseil de les déclarer employés. En troisiéme
lieu, le fait que le paragraphe 13(6) soit intégré dans la Loi sur
la Société canadienne des postes étaye la conclusion qu’il s’agit
d’une disposition de compétence. L’application de ce paragra-
phe est tributaire de la définition de I’expression «entrepreneur
postal» figurant a 'article 2, ce qui déborde nettement de la
compétence que le Conseil tient du Code. La conclusion du
Conseil selon laquelle les facteurs ruraux ne sont pas des
entrepreneurs postaux dépasse le simple domaine des relations
de travail. Le législateur n’aurait pas pu vouloir investir le
Conseil du pouvoir de rendre en la matiére des décisions
exemptes de contrdle. En dernier lieu, il faut considérer le
contexte général de la Loi elle-méme. La Loi sur la Société
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ment Act and to transfer them to the Canada Labour Code.
The Act thus enlarges the jurisdiction of the Board. Therefore,
subsection 13(6), which restricts the Board’s activities in part
of a new field granted to it by the rest of the statute, is
jurisdictional.

The Board erred in deciding that couriers were not mail
contractors. There is no ambiguity in the definitions of “mail
contractor” and “transmit”. The Board erred in holding that
conveyance of mail was excluded from the definition of “trans-
mit”, because it is included in the functions of collection and
delivery. The statute, in a number of places, employs “trans-
mit” as including the whole of the process of sending matter,
including the acts of posting and of delivery. The Board’s
interpretation would also Jead to anomalous results, in that a
vehicle used for the collection of mail would be excluded from
the definition of “‘post office” in the English version, but the
same vehicle would be included in the definition of “bureaux de
poste” in the French version. The Board also erred in holding
that mail couriers did not perform contracts for services (Eng-
lish equivalent of contrat d’entreprise used in the French
language definition of “‘mail contractor”), and therefore were
not mail contractors. Subsection 13(6) would be unnecessary if
its only purpose was to declare not be dependent contractors
persons who could never be so in any event. Parliament was
looking to the form of the contract when it used the expression
“comtrat d’entreprise” in the definition of “entrepreneur
postal”. Persons holding such contracts are not to be employees
even though their contracts may place them in a position of
dependence such that they are assimilated to persons having
contracts of service. Finally, the explanation of the purpose of
subsection 13(6) by the responsible Minister before the Parlia-
mentary Committee throws some light on the background to
the enactment of subsection 13(6). It was curious that the
Board had refused to consider this material, which explained
that the intention was to preserve the tendering system and to
avoid the increase expenditures which would result if the rural
mail contractors were to become unionized. Rural route mail
couriers were mail contractors, and the Canada Post Corpora-
tion Act continued that unchanged.

Since the decision dealt only with rural route mail couriers
and since they are excluded from the Board’s jurisdiction, there
was nothing to refer back to the Board.

Per Desjardins J. (concurring): The Board had to determine
whether rural route mail couriers were employees within sub-
section 107(1) of the Code, and if so, whether subsection 13(6)
of the Canada Post Corporation Act negates such a finding.
The first part of the decision was within the Board’s jurisdic-
tion, but the second part was not, as it required the Board to
look outside its constituent legislation and give its interpreta-
tion of subsection 13(6) of the Canada Post Corporation Act.
The Board could not give itself jurisdiction which it does not
have, by a wrong interpretation of a statute upon which its
jurisdiction depends.

canadienne des postes visait notamment & soustraire les
employés des Postes au régime de la Loi sur I'emploi dans la
Fonction publique et 4 les placer sous I'empire du Code cana-
dien du travail. La Loi étend ainsi la compétence du Conseil.
En conséquence, le paragraphe 13(6), qui restreint les activités
du Conseil dans une partie du nouveau domaine que le reste de
la Loi lui assigne, est une disposition de compétence.

Le Conseil a eu tort de décider que les facteurs ruraux
n’étaient pas des entrepreneurs postaux. Aucune ambiguité
n’entache les définitions des expressions «entrepreneur postal»
et «transmission». C’est 4 tort que le Conseil a décidé que
I’acheminement du courrier était exclu de la définition de
«transmission», parce qu’il est inclus dans les fonctions de
relevage et de livraison. Dans plusieurs dispositions, le mot
«transmission» comprend ’ensemble du processus d’envoi d’arti-
cle, de la mise 4 la poste & la livraison. L’interprétation du
Conseil conduirait également a4 des conséquences anormales,
parce qu’un véhicule utilisé pour le relevage des envois serait
exclu de la définition de «post office» de la version anglaise,
alors que le méme véhicule serait inclus dans la définition
frangaise de «bureaux de poste». Le Conseil a également eu tort
de décider que les facteurs ruraux n’étaient pas liés par des
contrats d’entreprise, (expression employé dans la définition
francaise d’«entrepreneur postal»), et n’étaient donc pas des
entrepreneurs postaux. Le paragraphe 13(6) serait redondant
s’il visait uniquement & considérer comme n’étant pas des
entrepreneurs dépendants les personnes qui ne pourraient
jamais ’&tre en tout cas. Le législateur a tenu compte de la
forme du contrat lorsqu’il a employé I’expression «contrat d’en-
treprise» dans la définition d’«entrepreneur postal». Les person-
nes qui sont parties 4 ces contrats ne doivent pas étre des
employés méme si leur contrat peut les mettre dans une posi-
tion de dépendance telle qu’elles sont assimilées 4 des personnes
ayant un contrat de travail. En dernier lieu, explication du but
du paragraphe 13(6) par le ministre responsable devant le
comité parlementaire jette quelque lumiére sur le contexte de la
promulgation du paragraphe 13(6). Il est curieux que le Con-
seil n'ait pas tenu compte de ce document qui expliquait que
I'intention était de préserver le systéme d’appel de soumissions
et d’éviter I'accroissement des dépenses qui pourrait survenir si
les entrepreneurs transportant le courrier rural devaient se
syndiquer. Les facteurs ruraux étaient des entrepreneurs pos-
taux, et la Loi sur la Société canadienne des postes a préservé
cette situation.

Puisque la décision portait uniquement sur les facteurs
ruraux et que ceux-ci ne relévent pas de la compétence du
Conseil, il n’y a pas lieu de renvoyer I’affaire au Conseil.

Le juge Desjardins (motifs concourants): Le Conseil devait
trancher la question de savoir si les facteurs ruraux étaient des
employés au sens du paragraphe 107(1) du Code et, dans
’affirmative, si le paragraphe 13(6) de la Loi sur la Société
canadienne des postes prohibe cette conclusion. La premiére
partie de la décision relevait de la compétence du Conseil, mais
la seconde partic ne I'était pas, puisque le Conseil devait
déborder du cadre de sa compétence pour interpréter le para-
graphe 13(6) de la Loi sur la Société canadienne des postes. Le
Conseil ne saurait s'attribuer une compétence qu’elle n’a pas au
moyen d’une interprétation erronée d’une loi dont dépend sa
compétence.
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Per Marceau J. (concurring in part in the result): The
question of whether the rural route mail couriers were
employees of Canada Post was not a jurisdictional question.
Subparagraph 118(p)(i) of the Code specifically gives the
Board. jurisdiction to determine whether a person is an
employee. In order to arrive at this decision, other questions
had to be answered first, one of which required the interpreta-
tion of subsection 13(6) of the Canada Post Corporation Act.
The question was one of mixed fact and law as it involved
analysis of the contractual relationship to determine if rural
route mail couriers were covered by subsection 13(6), and the
strict construction of subsection 13(6) in light of the definitions
in section 2. Subsection 13(6) goes to jurisdiction in that it has
direct consequences on jurisdiction as it excludes the possibility
of attributing a particular legal characterization to the relation-
ships of persons in a specified factual situation. However, it is
not jurisdictional as it does not determine the powers of the
Board.

Nonetheless, the Board’s decision should be reviewed for
correctness. The judicial deference normally due to the deci-
sions of a specialized administrative tribunal did not here apply
as interpretation of the Canada Post Corporation Act is outside
the Board’s field of expertise. The Board’s interpretation of
sections 2 and 13(6) of the Act was wrong, and patently
unreasonable. It rendered subsection 13(6) redundant and
nonsensical.

Rather than setting the decision aside, the question of wheth-
er rural route mail couriers are employees should be referred
back to the Board.

STATUTES AND REGULATIONS JUDICIALLY
CONSIDERED

Canada Labour Code, R.S.C. 1970, c. L-1, ss. 107 (as
am. by S.C. 1972, c. 18, s. 1), 109 (as am. idem),
118 (p)(i) (as am. idem), 122 (as am. by S.C. 1977-78,
c.27,s.43).

Canada Post Corporation Act, S.C. 1980-81-82-83, c. 54,
ss. 2, 13(6), 14, 15, 17(1)(g), 34(3),(6), 38, 67-71.

Canadian Charter of Rights and Freedoms, being Part 1
of the Constitution Act, 1982, Schedule B, Canada Act
1982,1982,¢c. 11 (UK.).

Federal Court Act, R.S.C. 1970 (2nd Supp.), c. 10, s. 28.

Post Office Act, R.S.C. 1970, c. P-14, ss. 2(1), 22-35.

Public Service Staff Relations Act, R.S.C. 1970, c. P-35.

CASES JUDICIALLY CONSIDERED
APPLIED:

R. v. Verrette, [1978] 2 S.C.R. 838; Komo Construction
Inc. et al. v. Commission des Relations de Travail du
Québec et al., [1968] S.C.R. 172; Syndicat des employés
de production du Québec et de I'Acadie v. Canada
Labour Relations Board et al., [1984] 2 S.C.R. 412; 14
D.L.R. (4th) 457.

Le juge Marceau (motifs concourant en partie au résultat):
La question de savoir si les facteurs ruraux étaient des
employés de Postes Canada n’était pas une question juridiction-
nelle. Le sous-alinéa 118p)(i) du Code confére expressément au
Conseil le pouvoir de déterminer si une personne est un
employé. Pour arriver & cette décision, il failait tout d’abord
résoudre d’autres questions, dont la question qui exigeait I'in-
terprétation du paragraphe 13(6) de la Loi sur la Société
canadienne des postes. 1l ’agissait d’'une question mixte de fait
et de droit puisqu’elle nécessitait I’analyse des rapports contrac-
tuels pour déterminer si les facteurs ruraux étaient visés par le
paragraphe 13(6), et linterprétation stricte du paragraphe
13(6) compte tenu des définitions figurant 4 larticle 2. Le
paragraphe 13(6) se rapporte 4 la compétence en ce qui
entraine des conséquences directes sur la compétence vu qu’il
exclut la possibilité d’attribuer une qualification juridique aux
rapports de personnes qui se trouvent dans une situation de fait
donnée. Toutefois, cette disposition n’est pas juridictionnelle
puisqu’elle ne détermine pas les pouvoirs du Conseil.

Néanmoins, la décision du Conseil devrait étre examinée sur
la base de 'exactitude. La déférence judiciaire habituellement
due aux décisions d’un tribunal administratif spécialisé ne
s’applique pas en I’espéce puisque I’interprétation de la Loi sur
la Société canadienne des postes ne reléve pas du champ de
compétence du Conseil. L’interprétation par le Conseil de
larticle 2 et du paragraphe 13(6) de la Loi était erronée et
manifestement déraisonnable. 11 rendait le paragraphe 13(6)
redondant et absurde.

Plutdt que d’annuler la décision, la question de savoir si les
facteurs ruraux sont des employés devrait étre renvoyée au
Conseil.

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.).

Code canadien du travail, SR.C. 1970, chap. L-1, art.
107 (mod. par S.C. 1972, chap. 18, art. 1), 109 (mod.,
idem), 118p)(i) (mod., idem), 122 (mod. par S.C.
1977-78, chap. 27, art. 43).

Loi sur la Cour fédérale, S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap.
10, art. 28.

Loi sur la Société canadienne des postes, S.C.
1980-81-82-83, chap. 54, art. 2, 13(6), 14, 15, 17(1)g),
34(3).(6), 38,6724 71.

Loi sur les postes, S.R.C. 1970, chap. P-14, art. 2(1), 22
a 35,

Loi sur les relations de travail dans la Fonction publi-
que, S.R.C. 1970, chap. P-35.

JURISPRUDENCE
DECISIONS APPLIQUEES:

R. ¢. Verrette, [1978] 2 R.C.S. 838; Komo Construction
Inc. et al. c. Commision des Relations de Travail du
Québec et al., [1968] R.C.S. 172; Syndicat des employés
de production du Québec et de I’Acadie ¢. Conseil cana-
dien des relations du travail et autres, [1984] 2 R.C.S.
412; 14 D.L.R. (4th) 457.
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The following are the reasons for judgment
rendered in English by

MARCEAU J. (concurring in part in the result): I
agree with Mr. Justice Hugessen that the decision
of the Board here under attack must be set aside
for the reason that it was rendered in disregard of
a proper interpretation of a provision of the
Canada Post Corporation Act [S.C. 1980-81-82-
83, c. 54]. I must say however, with respect, that [
am not prepared to accept all of the propositions
he adopts in the course of his reasons and I feel the
need to express briefly my personal views on a few
of them.

1. A pivotal proposition in my colleague’s anal-
ysis is that the question the Board had to deter-
mine was jurisdictional. This would render non-
applicable the prescription for judicial deference
for decisions of specialized administrative tri-
bunals often reiterated by the Supreme Court
since the decision in Canadian Union of Public
Employees, Local 963 v. New Brunswick Liquor
Corporation, [1979] 2 S.C.R. 227. The jurisdic-
tional character of the question had the effect of
making the decision open to review on the “right
or wrong test” and not the “patently unreasonable
test”. I have difficulty with that proposition. In my
understanding of the teaching of the Supreme
Court relating to judicial review of administrative
tribunal’s decisions, it does not appear to me that
the Board, in making its order, was dealing with a
question that can be said to be properly
jurisdictional.

du Canada et Association of Rural Route
Mail Couriers of Canada.

Soloway, Wright, Houston, Greenberg,
O’Grady, Morin, Ottawa, pour les intimées
Alliance de la Fonction publique du Canada
et Fraternité internationale des ouvriers en
électricité, section locale 2228.

Emond, Harnden, Ottawa, pour [l'intimée
Association des officiers des postes du
Canada. ‘

Gowling & Henderson, Ottawa, pour le tribu-
nal Conseil canadien des relations du travail.

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

LE JUGE MARCEAU (concourant en partie au
résultat): Je conviens avec le juge Hugessen qu’il
faut annuler la décision du Conseil contestée en
Pespéce, parce que ce dernier 1’a rendue contraire-
ment 4 une interprétation correcte d’une disposi-
tion de la Loi sur la Société canadienne des postes
{S.C. 1980-81-82-83, chap. 54]. Sauf le respect
que je dois au juge Hugessen, je dois dire cepen-
dant que je ne saurais souscrire 4 toutes les conclu-
sions qu'il a tirées dans ses motifs, et je juge
nécessaire d’exprimer briévement mes vues person-
nelles sur certaines d’entre elles.

I. L’analyse de mon collégue est centrée sur la
conclusion que la question dont était saisi le Con-
seil était une question de compétence, ce qui exclu-
rait Papplication de la régle de la déférence judi-
ciaire a I’égard des décisions des tribunaux
administratifs spécialisés, régle que la Cour
supréme a souvent réitérée depuis 'arrét Syndicat
canadien de la Fonction publique, section locale
963 c. Société des alcools du Nouveau-Brunswick,
{1979] 2 R.C.S. 227. Le fait qu’il s’agissait d’une
question de compétence avait pour effet de rendre
la décision susceptible d’examen selon le critére de
Pexactitude ou de Ierreur et non selon le critére du

. caractére «manifestement déraisonnable». Je ne

saurais partager cette conclusion. Si je comprends
bien les principes établis par la Cour supréme en
matiére de contrdle judiciaire des décisions des
tribunaux administratifs, il ne me semble pas que

. le Conseil, en rendant son ordonnance, statuait sur

une question qu’on peut & juste titre qualifier de
question de compétence.
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As I read the decisions of the Supreme Court, to
be classified as properly jurisdictional, a question
must not be merely one to which an answer is
required in order to determine whether the tri-

bunal has authority, in the circumstances of the 4

case, to act or to act in a certain fashion. A
question of that type, i.e. one that goes to jurisdic-
tion, must be involved for a decision of a tribunal
whose orders are protected by a strong privative

clause simply to be amenable to paragraph &

28(1)(a) of the Federal Court Act [R.S.C. 1970
(2nd Supp.), c. 10].! To be the source of a jurisdic-
tional error that requires a review on the right and
wrong basis, a question must be more than one
merely going to jurisdiction. As stated by Mr. ¢
Justice Beetz in the reasons he wrote for the Court
in support of the landmark judgment in Syndicat
des employés de production du Québec et de
I’Acadie v. Canada Labour Relations Board et al.,

[1984] 2 S.C.R. 412 (the C.B.C. decision), the 4

question must be one relating to the interpretation
of a legislative provision which “describes, lists
and limits the powers” of the tribunal. The notion
of ultra vires is strictly engaged. There lies, in my
understanding, the essence of a properly jurisdic- ¢
tional question making a decision of a tribunal
open to full scrutiny.

Coming now to the decision we are concerned
with here, the first observation to be made is that,
as with any decision, it was the result of the:
determination of more than one question. The

decision was in itself the answer to an ultimate &

question which was the very subject-matter of the
preliminary enquiry, namely whether the rural
route mail couriers were employees of Canada

! The exact wording of the provision should be borne in mind

here:
28. (1) Notwithstanding . . .
(a) failed to observe a principle of natural justice or
otherwise acted beyond or refused to exercise its jurisdic-
tion; [I underlined the keyword for my proposition.]

This “jurisdictional linkage™ in the provision of course does
not mean that the two branches of the rule would not be
essentially different; one, as I see it, has to do with the content
of the decision and brings into play the notion of ultra vires, the
other is concerned with the manner in which the decision was
arrived at and brings into play the notion of fundamental
Justice.

Selon mon interprétation des arréts de la Cour
supréme, pour qu’on puisse & juste titre la qualifier
de question de compétence, une question ne doit
pas étre simplement celle & laquelle une réponse
s’'impose pour déterminer si, vu les faits de la
cause, le tribunal a le pouvoir d’agir ou d’agir
d’une certaine maniére. Il faut que se pose une
question de ce type, c’est-a-dire une question qui se
rapporte 4 la compétence, pour qu'une décision
d’un tribunal dont les ordonnances sont protégées
par une nette clause privative soit susceptible de
I’examen prévu a ’alinéa 28(1)a) de la Loi sur la
Cour fédérale [S.R.C. 1970 (2¢ Supp.), chap. 10]".
Pour étre la source d’une erreur de compétence
susceptible d’examen sur la base de 1’exactitude et
de Yerreur, une question doit étre plus qu’une
question qui se rapporte simplement 4 la compé-
tence. Comme I’a dit le juge Beetz dans les motifs
qu'il a rédigés au nom de la Cour & 'appui de
l'arrét qui fait époque Syndicat des employés de
production du Québec et de I'Acadie c. Conseil
canadien des relations du travail et autres, [1984]
2 R.C.S. 412 (la décision R.-C.), la question doit
étre celle qui se rapporte a l'interprétation d’une
disposition législative qui «décrit, énumeére et limite
les pouvoirs» du tribunal. La notion d’ultra vires
est strictement engagée. A mon sens, c’est 1a 1'es-
sence d’une véritable question de compétence qui
rend une décision d’un tribunal susceptible d’exa-
men complet.

Pour ce qui est de la décision qui nous concerne
en I'espéce, la premiére observation a faire est que,
comme avec n’importe quelle décision, elle a été le
résultat de la détermination de plus d’une question.
La décision était en soi la réponse a une question
fondamentale qui faisait I'objet méme de I’enquéte
préliminaire, savoir si les facteurs ruraux étaient
des employés de la Société canadienne des postes

-V 11 faut se rappeler en I’espéce la formulation exacte de la
disposition:
28. (1) Nonobstant . ..
a) n’a pas observé un principe de justice naturelle ou a
autrement excédé ou refusé d’exercer sa compétence; [Je
souligne le mot-clé de ma proposition.]

Ce dien de compétence» dans la disposition ne signifie bien
entendu pas que les deux branches de la régle ne seraient pas
essenticllement différentes; & ce que je vois, 'une se rapporte au
contenu de la décision et fait jouer la notion d’'ultra vires,
'autre & la maniére dont on est parvenu 4 la décision et fait
jouer la notion de justice fondamentale.
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Post Corporation for the purpose of Part V of the
Canada Labour Code [R.S.C. 1970, c. L-1 (as am.
by S.C. 1972, c. 18, s. 1)]. This is certainly not a
jurisdictional question within the meaning of the
C.B.C. case; it is even expressly defined in sub-
paragraph 118(p)(i) [as am. idem] of the Canada
Labour Code as a question which, if it arises in the
course of an enquiry before the Board, is to be
determined by the Board. It is true that in order to
arrive at the decision disposing of this ultimate
question, other questions had first to be resolved.
Were these not incidental questions of the nature
of the so-called “‘preliminary” or “collateral” ones
which the Supreme Court seems to have dismissed
as being capable of raising the final disposition
itself to the level of one pertaining to a properly
jurisdictional issue? (Cf. the comments of Dickson
J. (as he then was) in New Brunswick Liquor
Corporation, at page 233; and those of Beetz J. in
the C.B.C. decision, at page 421.) But, in any
event, let us see if any of these questions can be
classified as jurisdictional within the meaning of
the C.B.C. decision. Some of these questions had
to do with the legal characterization of the con-
tractual relationship between the mail couriers and
Canada Post: these were mixed questions of fact
and law which were certainly not properly jurisdic-
tional. Among the others was the one requiring the
interpretation of subsection 13(6) of the Canada
Post Corporation Act and this is the foundation of
my colleague’s proposition. The question was in
fact mixed since it was whether the rural couriers,
in view of the nature of their contractual relation-
ship with Canada Post Corporation, were covered
by subsection 13(6) of the Canada Post Corpora-
tion Act, but its legal content involved the strict
construction of the provision in the light of a
definition given in section 2 of the same Act. Is
that provision properly jurisdictional, so as to
render an error as to its construction a jurisdiction-
al error vitiating inexorably the ultimate decision?
With respect, I do not believe it is. It does not, as it
is framed, determine the powers of the Board; it
simply excludes the possibility of attributing a
particular legal characterization to the relation-
ships of persons placed in a specified factual situa-
tion. There are no doubt direct consequences as to
jurisdiction in the sense that it may prevent the
Board from adopting a characterization which
would have made the individuals under consider-
ation subject to its orders, the question is certainly

pour I'application de la partie V du Code canadien
du travail [S.R.C. 1970, chap. L-1 (mod. par S.C.
1972, chap. 18, art. 1)]. II ne s’agit certes pas
d’une question juridictionnelle au sens de 'affaire
R.-C,; elle est méme expressément définie au sous-
alinéa 118p)(i) [mod., idem] du Code canadien du
travail comme une question qui, si elle se pose a
I'occasion d’une procédure engagée devant lui, doit
étre tranchée par le Conseil. Il est vrai que pour
arriver 4 la décision qui tranche cette question
fondamentale, il fallait tout d’abord résoudre d’au-
tres questions. Ne s’agissait-il pas de questions
accessoires de la nature de celles dites «préliminai-
res» ou «accessoires» que la Cour supréme a reje-
tées comme é€tant susceptibles d’élever la décision
finale elle-méme au niveau de celle qui se rapporte
4 une question de compétence proprement dite?
(Cf. les remarques faites par le juge Dickson (tel
était son titre) dans ’arrét Société des alcools du
Nouveau-Brunswick, a la page 233; et celles faites
par le juge Beetz dans l'arrét R.-C., d la page
421). Mais, en tout état de cause, examinons si
I'une de ces questions peut étre qualifiée de juri-
dictionnelle au sens de I’arrét R.-C. Certaines de
ces questions se rapportaient a la qualification
juridique des rapports contractuels entre les fac-
teurs ruraux et Postes Canada: il s’agissait de
questions mixtes de fait et de droit qui n’étaient
certainement pas des questions de compétence pro-
prement dites. Parmi les autres se trouvait celle
exigeant l'interprétation du paragraphe 13(6) de la
Loi sur la Société canadienne des postes, et c’est le
fondement de la proposition de mon collégue. La
question était en fait mixte, puisqu’il s’agissait de
savoir si les facteurs ruraux, étant donné la nature
de leurs rapports contractuels avec la Société cana-
dienne des postes, étaient visés par le paragraphe
13(6) de la Loi sur la Société canadienne des
postes, mais sa substance juridique impliquait I’in-
terprétation stricte de la disposition compte tenu
d’une définition donnée a I'article 2 de la méme
Loi. Cette disposition est-elle d juste titre juridic-
tionnelle de mani¢re a faire d’une erreur quant a

. son interprétation une erreur juridictionnelle qui

vicie inexorablement la décision finale? Avec dé-
férence, je ne crois pas que ce soit le cas. D’aprés
sa formulation, elle ne détermine pas les pouvoirs
du Conseil; elle exclut simplement la possibilité

. d’attribuer une qualification légale particuliére

aux rapports de personnes qui se trouvent dans une
situation de fait déterminée. Il en résulte indubita-
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one that goes to jurisdiction, but the same is true
of any statutory rule on the basis of which the
characterization of particular contractual relation-
ships has to be determined.

I must say here, however, that even if I do not
think that the question which was before the
Board was a truly jurisdictional one within the
meaning given to the expression by Mr. Justice
Beetz and the Supreme Court, I am not inclined to
reject the view of my colleague that the interpreta-
tion given by the Board to subsection 13(6) of the
Canada Post Corporation Act should be reviewed
on a “right or wrong basis” and the decision made
in total dependence of that interpretation con-
firmed or set aside accordingly. It seems to me
that the judicial deference normally due to the
particular competence and judgment of a special-
ized administrative tribunal is completely unjusti-
fied here: the interpretation of the Canada Post
Corporation Act, with respect more directly to two
of its provisions but with incidental effects on
others, is not a question within the Board’s field of
expertise. One can certainly not infer from the
manner in which the rule is expressed that the
intention of Parliament was to leave to the Board
the task of giving the prescription its proper
content.

2. Because of the doubt I expressed as to the
possibility of classifying as properly jurisdictional
the question that the Board had to determine, I
feel I ought to strengthen my position by adding
the following comment. In my view, the construc-
tion given by the Board to the two provisions of the
Canada Post Corporation Act which stood in the
way of its conclusion was not only wrong as the
thorough analysis presented by Mr. Justice
Hugessen clearly shows; it was, I say it with
respect, patently unreasonable. By adding qualifi-
cations to the definition of “mail contractor” as it
is found in section 2 of this Act and giving to it the
sole and strict meaning of independent mail con-
tractor, the Board makes the operative part of

blement des conséquences directes quant 4 la com-
pétence en ce sens qu’elle peut empécher le Conseil
d’adopter une qualification qui aurait assujetti les
individus dont il s’agit 4 ses ordonnances, la ques-
tion est certainement une question qui se rapporte
a la compétence, mais il en est de méme de toute
régle établie en vertu d’une loi qui permet de
déterminer la qualification de rapports contrac-
tuels particuliers.

Toutefois, je dois dire en ’espéce que méme si je
ne pense pas que la question dont a été saisi le
Conseil était une question vraiment juridiction-
nelle au sens qu’ont donné i ’expression le juge
Beetz et la Cour supréme, je ne suis pas porté a
rejeter le point de vue de mon collégue selon lequel
I'interprétation par le Conseil du paragraphe 13(6)
de la Loi sur la Société canadienne des postes
devrait étre examinée sur la base de «l’exactitude
ou de lerreur», et la décision rendue, puisqu’elle
reposait complétement sur cette interprétation,
confirmée ou annulée en conséquence. A mon avis,
la déférence judiciaire habituellement due a la
compétence et au jugement particuliers d’un tribu-
nal administratif spécialisé est complétement
injustifiée en 1’espéce: I'interprétation de la Loi sur
la Société canadienne des postes, relative plus
directement 4 deux de ses dispositions mais don-
nant lieu & des effets accessoires sur d’autres, n’est
pas une question qui reléve du champ de compé-
tence du Conseil. On ne peut certainement pas
déduire de la maniére dont la régle est exprimée
que lintention du législateur était de laisser au
Conseil le soin de donner a la prescription sa juste
teneur.

2. Etant donné le doute que j’ai exprimé quant 4
la possibilité de qualifier de vraiment juridiction-
nelle la question que le Conseil devait trancher,
jestime que je devrais renforcer ma position en
ajoutant le commentaire suivant. A mon avis, I'in-
terprétation par le Conseil des deux dispositions de
la Loi sur la Société canadienne des postes qui

. s'opposaient 4 sa conclusion était non seulement

erronée, comme le montre l'analyse approfondie
présentée par le juge Hugessen, mais elle était
aussi, je le dis avec déférence, manifestement
déraisonnable. En ajoutant des qualifications a la

. définition d’«entrepreneur postal» figurant & Iarti-

cle 2 de la Loi et en lui attribuant le sens unique et
strict d’entrepreneur postal indépendant, le Conseil
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subsection 13(6) read: an independent mail con-
tractor is deemed not to be a dependent contractor
or an employee. I do not think anyone can reason-
ably suggest that Parliament could have enacted,
as a text of law, such a proposition which is more
than a mere useless redundance. To state that a
red wall is deemed to be a red wall is a redundance
which may be defensible, but to state that a red
wall is deemed not to be a yellow wall or a blue
wall would be inexcusable as being nonsense.

3. Finally, I would not dispose of the application
before the Court exactly as suggested by my col-
league. Setting aside the decision does not appear
to me sufficient. The very question which the
decision meant to answer, i.e. whether the rural
route mail couriers are employees of the Canada
Post Corporation for the purpose of Part V of the
Canada Labour Code, is still before the Board and
required to be dealt with by the Board. Even if the
directives contained in the judgment of this Court
leave no choice as to that determination, I think it
belongs to the Board to make it.

* ok ok

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

HUGESSEN J.:
attacks a decision of the Canada Labour Relations
Board by which the Board found

. that section 13(6) of the Canada Post Corporation Act
does not apply to couriers

and

. that the couriers are employees within the meaning of
section 107 of the Canada Labour Code.

The subjects of the decision are rural route mail
couriers. These are the persons who can be seen
almost daily in most inhabited rural areas of the
country. They drive their own cars along a desig-
nated mail route and deliver and pick up mail from
private roadside mailboxes.

The greatest difficulty to which this application
gives rise is in the threshold question as to whether
in deciding as it did the Board was determining the

This section 28 application.

fait dire 4 la partie essentielle du paragraphe
13(6): les entrepreneurs postaux indépendants ne
sont réputés n’étre ni des entrepreneurs dépendants
ni des employés ou travailleurs. Je ne pense pas
qu'on puisse laisser entendre que le législateur
aurait pu édicter, comme texte 1égislatif, une telle
proposition qui est plus qu’une simple redondance
inutile. Dire qu’un mur rouge est réputé étre un
mur rouge est une redondance qui peut étre défen-
dable, mais dire qu’un mur rouge est réputé n’étre
ni un mur jaune ni un mur bleu serait inexcusable
parce qu’il s’agit d’une absurdité.

3. En dernier lieu, je ne statuerais pas sur la
demande dont est saisie la Cour exactement
comme I’a proposé mon coliégue. L’annulation de
la décision du Conseil ne me semble pas suffisante.
Ce dernier est toujours saisi de la véritable ques-
tion 4 laquelle la décision devait répondre, savoir si
les facteurs ruraux sont des employés de la Société
canadienne des postes pour l’application de la
partie V du Code canadien du travail, et il doit la
trancher. Méme si les directives contenues dans le
jugement de cette Cour ne laissent aucun choix
quant d cette décision, j’estime qu'il appartient au
Conseil de la rendre.

* ¥ ¥

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

LE JUGE HUGESSEN: La demande fondée sur
'article 28 vise la décision par laquelle le Conseil
canadien des relations du travail a conclu

[ ... ]que le paragraphe 13(6) de la Loi sur la Société
canadienne des postes ne s’applique pas aux facteurs
ruraux

et

[ ... 1que les facteurs ruraux sont des employés au sens de
Iarticle 107 du Code canadien du travail.

Cette décision porte sur les facteurs ruraux,
ceux qu’on voit presque quotidiennement dans des
régions rurales habitées du pays. Ils conduisent

i leur propre voiture, suivant un itinéraire postal

déterminé pour livrer et ramasser du courrier dans
les boites aux lettres privées qui se trouvent au
bord de la route.

La plus grande difficulté que suscite la présente
demande tient 4 la question préalable de savoir si
par cette décision, le Conseil a déterminé les limi-
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limits of its own jurisdiction or simply deciding a
question which arose in the course of the exercise
of its jurisdiction. If the former, the decision is
subject to be set aside if it is wrong for it is trite
law that a tribunal cannot, by a wrong decision,
give itself a jurisdiction it does not have.

If, on the other hand, the question which the
Board answered was one within its jurisdiction, it
is protected from judicial review both, specifically,
by the privative provisions of section 122 of the
Canada Labour Code?* and, more generally, by the
application of the policy of curial deference to
decisions of administrative tribunals. In such cases,
the Court may only intervene if the decision is so
patently unreasonable as to amount to a fraud
upon the law.

Canada Post Corporation was established by a
statute passed in April 1981.% That statute abol-
ished the former Post Office. If we could not take
judicial notice of the fact, the statute itself makes
it plain that one of Parliament’s concerns was to
remove employment in the Post Office from the
public service and to transfer jurisdiction to the
Canada Labour Relations Board. The latter Board
has accordingly, at the request of Canada Post
Corporation, undertaken a general review of all
the bargaining units in Canada Post.

The working conditions of rural route couriers
had never been the subject of collective bargaining
within the framework of the Public Service Staff
Relations Act.* The Post Office always treated
them as independent contractors. Canada Post
Corporation has continued to do so. The Board, by
its decision, has indicated that it considers the
couriers to be employees and intends to include
them within one or more of the bargaining units
which it will in due course determine as being
appropriate for Canada Post Corporation. It has
not as yet, however, defined such bargaining units
or certified any bargaining agent to represent the

2R.S.C. 1970, c. L-1 (as am. by S.C. 1977-78, c. 27, 5. 43).

38.C. 1980-81-82-83, ¢. 54.
4R.S.C. 1970, c. P-35.

tes de sa propre compétence, ou s’il n’a fait que
trancher une question qui s’est présentée dans le
cadre de sa compétence. Dans le premier cas, la
décision est susceptible d’annulation si elle est
entachée d’erreur car il est constant qu’un tribunal
ne saurait, par une décision erronée, s’attribuer
une compétence qu’il n’a pas.

Si, d’autre part, la question sur laquelle le Con-
seil s’est prononcé reléve de sa compétence, il est
protégé du contrdle judiciaire expressément par les
dispositions privatives de larticle 122 du Code
canadien du travail® tout comme par I'application,
de fagon générale, de la régle de la déférence
judiciaire a 1’égard des décisions des tribunaux
administratifs. Dans ce cas, la Cour ne peut inter-
venir que si la décision est si manifestement dérai-
sonnable qu’elle constitue une application dolosive
de la loi.

La Société canadienne des postes a été créée par
une loi adoptée en avril 19812 qui a aboli du
méme coup l'ancien ministére des Postes. Quoique
la Cour ne puisse tenir la chose pour fait notoire, il
ressort clairement de la loi elle-mé&me qu’en I’adop-
tant le législateur visait notamment & soustraire les
employés des Postes & la compétence de la Fonc-
tion publique pour qu’ils relévent désormais du
Conseil canadien des relations du travail. Ce der-
nier a donc, 4 la demande de la Société canadienne
des postes, procédé a4 un examen général de toutes
les unités de négociation dans les Postes Canada.

Les conditions de travail des facteurs ruraux
n’avaient jamais fait I'objet d’une négociation col-
lective dans le cadre de la Loi sur les relations de
travail dans la Fonction publique®. Le ministére
des Postes les avait toujours considérés comme des
entrepreneurs indépendants. La Société cana-
dienne des postes a continué de le faire. Par sa
décision, le Conseil a fait savoir qu’il considérait
les facteurs ruraux comme des employés et qu’il
avait I'intention de les inclure dans une ou plu-

. sieurs des unités de négociation selon qu’il le juge-

rait indiqué pour la Société canadienne des postes.
Toutefois, il n’a pas encore défini quelles étaient
ces unités de négociation ni accrédité un agent

2S.R.C. 1970, chap. L-1 (mod. par S.C. 1977-78, chap. 27,
art. 43).

3S.C. 1980-81-82-83, chap. 54.

4S.R.C. 1970, chap. P-35.
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couriers.

In ordinary circumstances, the determination by
the Board that a group of persons are employees
within the meaning of the Canada Labour Code is
a matter squarely within the Board’s jurisdiction
to decide. It is a question specifically remitted to
the Board by the terms of its governing statute
(see, in particular, subparagraph 118(p)(i)).’
Accordingly the Board may err, in law or in fact,
without attracting judicial scrutiny. What makes
the case of the rural mail couriers different from
the normal is that Parliament appears to have
specifically dealt with them in the Canada Post
Corporation Act.

The relevant provision is subsection 13(6):

13. ...

(6) Notwithstanding any provision therein, for the purposes
of the application of Part V of the Canada Labour Code to the
Corporation and to officers and employees of the Corporation,
a mail contractor is deemed not to be a dependent contractor or
an employee within the meaning of those terms in subsection
107(1) of that Act.

The following provisions from the definition sec-
tion, section 2, are also relevant:
2. ...

“mail contractor” means a person who has entered into a
contract with the Corporation for the transmission of mail,
which contract has not expired or been terminated;

“transmit” means to send or convey from one place to an other
place by any physical, electronic, optical or other means;

Aware, as [ must be, of the injunction not to be
too alert to brand as jurisdictional that which is
doubtfully so,° I am nonetheless of the view that
Parliament’s intention in enacting subsection 13(6)
was to define and limit the jurisdiction of the

It is this fact which makes the Board’s decision a “decision”
within the meaning of section 28 and distinguishes this case
from Paul L’Anglais Inc. v. Canada Labour Relations Board,
[1979] 2 F.C. 444 (C.A.), and Public Service Alliance of
Canada v. Canada Labour Relations Board, A-872-85,
Hugessen J., judgment dated 6/3/86, F.C.A., not reported. We
have here more than a simple assertion of an intention to
exercise jurisdiction; by deciding that couriers are employees,
the Board has purported to actually exercise its jurisdiction.

¢ See Canadian Union of Public Employees, Local 963 v.
New Brunswick Liquor Corporation, [1979] 2 S.C.R. 227, per
Dickson J. [as he then was], at p. 233.

négociateur pour représenter les intéressés.

Normalement, le Conseil a toute compétence
pour déterminer qu’un groupe de personnes sont
des employés au sens du Code canadien du travail.
Il s’agit 13 d’un pouvoir qu'’il tient expressément de
sa loi organique (voir en particulier le sous-alinéa
118p)(i))°. En conséquence, le Conseil peut com-
mettre en la matiére une erreur de droit ou de fait
sans s’exposer au contrdle judiciaire. Ce qui distin-
gue le cas des facteurs ruraux de la normale est
que le législateur semble les avoir expressément
prévus dans la Loi sur la Société canadienne des
postes.

La disposition applicable est le paragraphe
13(6):
13. ..

(6) Pour l'application de la partie V du Code canadien du
travail 3 la Société ainsi qu’d ses dirigeants et employés, les
entrepreneurs postaux sont réputés n’étre ni des entrepreneurs
dépendants ni des employés ou travailleurs au sens du paragra-
phe 107(1) du code.

Les dispositions suivantes des définitions de I’ar-
ticle 2 sont également pertinentes:
2. ...

«entreprencur postal» Toute personne partig 4 un contrat d’en-
treprise avec la Société pour la transmission des renvois.

«transmission» Acheminement par tout moyen de transport,
ainsi que par les moyens électroniques ou optiques.

Conscient, ainsi que je dois I’étre, de la régle qui
est d’éviter de qualifier trop rapidement un point
de question de compétence lorsqu’il existe un doute
a cet égard®, j'estime néanmoins que, par le para-
graphe 13(6), le législateur visait a définir et a

S Clest ce fait qui fait de la décision du Conseil une «décision»
au sens de l'article 28 et qui distingue I'espéce présente des
affaires Paul L’Anglais Inc. ¢. Conseil canadien des relations
du travail, [1979] 2 C.F. 444 (C.A.), et Alliance de la Fonc-
tion publique du Canada c. Conseil canadien des relations du
travail, A-872-85, juge Hugessen, jugement en date du 6-3-86,
C.A.F., non publié. Il y a en I'espéce plus qu’une simple
prétention de compétence; en décidant que les facteurs ruraux
sont des employés, le Conseil entendait exercer effectivement sa
compétence. .

¢ Voir Syndicat canadien de la Fonction publique, section
locale 963 c¢. Société des alcools du Nouveau-Brunswick,
[1979] 2 R.C.S. 227, le juge Dickson [tel était alors son titre],
alap. 233.
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Board. It is, in other words, a provision which the
Board must interpret correctly if it is to escape
judicial review. My reasons for coming to this
conclusion are several.

In the first place, the subsection speaks to the
“application” of Part V of the Canada Labour
Code. This is the very core of the Board’s jurisdic-
tion. For the purposes of such application, that is
in the definition of the Board’s jurisdiction, mail
contractors shall be deemed not to be employees.
This gives the subsection the colour of a text
[TRANSLATION] “intended to circumscribe the
authority” of the Board.” Indeed the Board itself
seems to share this view: in its decision, it
describes subsection 13(6) as “an express deroga-
tion of the general application of Part V of the
Canada Labour Code”. But what is such a deroga-
tion other than a limitation on the jurisdiction or
power of the body charged with such application?

It is also, 1 think, of some significance that
subsection 13(6) is a “deeming” provision and is
expressed as a negative. In R. v. Verrette, [1978] 2
S.C.R. 838, at page 845, Beetz J. analysed the
function of a deeming provision as follows:

A deeming provision is a statutory fiction; as a rule it implicitly
admits that a thing is not what it is deemed to be but decrees
that for some particular purpose it shall be taken as if it were
that thing although it is not or there is doubt as to whether it is.
A deeming provision artificially imports into a word or an
expression an additional meaning which they would not other-
wise convey beside the normal meaning which they retain
where they are used; it plays a function of enlargement analo-
gous to the word “includes” in certain definitions; however,
“includes” would be logically inappropriate and would sound
unreal because of the fictional aspect of the provision.

In the present case, because the deeming provision
is negative in form, the statute implicitly admits
that mail contractors may be employees for the
purposes of Part V of the Canada Labour Code

7 Per Pigeon J. in Komo Construction Inc. et al. v. Commis-
sion des Relations de Travail du Québec et al., [1968] S.C.R.
172, at p. 175. This passage was quoted with approval by Beetz
J. for the Court in Syndicat des employés de production du
Québec et de I’Acadie v. Canada Labour Relations Board et
al., [1984] 2 S.C.R. 412, at p. 420.

limiter la compétence du Conseil. Autrement dit,
c’est 12 une disposition que le Conseil doit interpré-
ter de fagon appropriée §’il veut se soustraire au
contrdle judiciaire. Ma conclusion est fondée sur
plusieurs motifs.

En premier lieu, le paragraphe parle de I'«appli-
cation» de la partie V du Code canadien du tra-
vail, qui est la source méme de la compétence du
Conseil. Aux fins d’une telle application, c’est-a-
dire dans la définition de la compétence du Con-
seil, les entrepreneurs postaux sont réputés n’étre
pas des employés, ce qui fait de ce paragraphe un
texte destiné a circonscrire le champ d’activité du
Conseil”. En fait, le Conseil lui-méme semble par-
tager ce point de vue: selon sa décision, il voit dans
le paragraphe 13(6) «une dérogation expresse a
I'application générale de la partie V du Code
canadien du travails. Mais pareille dérogation
peut-elle étre autre chose qu’une limitation de la
compétence ou du pouvoir de Porganisme chargé
de cette application?

Il y a lieu de noter, car le fait est & mon avis
significatif, que le paragraphe 13(6) est une dispo-
sition «déterminative» et qu’il est exprimé sous
forme négative. Dans I'arrét R. c. Verrette, [1978]
2 R.CS. 838, 4 la page 845, le juge Beetz a
analysé le rdle des dispositions déterminatives en
ces termes:

Une disposition déterminative est une fiction 1égale; elle recon-
nait implicitement qu’une chose n’est pas ce qu’elle est censée
étre, mais décréte qu’a des fins particuliéres, elle sera considé-
rée comme étant ce qu’elle n’est pas ou ne semble pas étre. Par
cet artifice, une disposition déterminative donne 4 un mot ou a
une expression un sens autre que celui qu'on leur reconnait
habituellement et qu’il conserve 1a ol I’on utilise; elle étend la
portée de ce mot ou de cette expression comme le mot «com-
prend» dans certaines définitions; cependant, en toute logique,
le verbe «comprend» n’est pas adéquat et sonne faux parce que
la disposition crée une fiction.

La forme négative de la disposition déterminative
signifie qu’en 'espéce la Loi admet implicitement

que les entrepreneurs postaux peuvent étre des

employés pour ’application de la partie V du Code

7Le juge Pigeon, dans Komo Construction Inc. et al. c.
Commission des Relations de Travail du Québec et al., [1968]
R.C.S. 172, 4 la p. 175. Le juge Beetz, qui rendait I'arrét de la
Cour, a cité avec approbation ce passage dans I'arrét Syndicat
des employés de production du Québec et de I'Acadie c.
Conseil canadien des relations du travail et autres, [1984] 2
R.C.S. 412, 4 la p. 420.
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but says that they shall not be treated as such for
those purposes.

While the Board has the undoubted power and
jurisdiction to declare who is or is not an
employee, that power is circumscribed here. Par-
liament, by deeming a certain class of persons not
to be employees for the purposes of Part V of the
Code® even though, in fact, they may actually be
so, has restricted the Board’s jurisdiction to
declare them to be employees. Thus any declara-
tion by the Board that mail contractors were

employees would be ineffective against Parlia--

ment’s provision deeming them not to be. In this
respect, the Board’s decision that couriers are not
mail contractors and are therefore employees for
the purposes of the Code would be analogous to a
decision that postal employees under the former
Post Office Act® were not employees of Her
Majesty and were therefore subject to the Board’s
jurisdiction notwithstanding subsection 109(4) [as
am. by S.C. 1972, c. 18, s. 1}; in each case
Parliament has defined the limits of the Board’s
jurisdiction and the Board has no power to change
that definition. Subsection 13(6) is thus truly
jurisdictional in nature rather than a mere direc-
tion to the Board that it is to exercise its powers in
a certain way. ‘

I find further support for this view in the fact
that subsection 13(6) is integrated into the Canada
Post Corporation Act. While the subsection itself
clearly speaks to the matter of labour relations and
thus may be said to deal with a question within the
Board’s field of expertise, it relies for its effective-
ness upon the definition of *“mail contractor” in
section 2. Indeed the Board’s decision is based
entirely upon its interpretation of that definition,
an interpretation which in its turn relies on the
Board’s view of the proper meaning to be given to
other parts of the Act. This is a long way from the

& The English version specifies that this is “notwithstanding”
any of the other provisions of Part V: this clearly includes those
provisions which attribute jurisdiction to the Board and protect
it from review.

?R.S.C. 1970, c. P-14.

canadien du travail, mais dispose qu’ils ne doivent
pas étre considérés comme tels & cet effet.

Le Conseil est indubitablement habilité & décla-
rer qui est ou n’est pas un employé, mais ce
pouvoir est circonscrit en I’espéce. Le législateur,
en déterminant que des personnes d’une certaine
catégorie ne sont pas des employés soumis & l'ap-
plication de la partie V du Code® méme si elles
peuvent ’étre dans les faits, a restreint le pouvoir
du Conseil de les déclarer employés. Ainsi, toute
déclaration du Conseil selon laquelle les entrepre-
neurs postaux étaient des employés serait sans
effet vu la disposition contraire du législateur. A
cet égard, le fait pour le Conseil de décider que les
facteurs ruraux ne sont pas des entrepreneurs pos-
taux et sont par conséquent des employés pour
I’application du Code équivaudrait a décider que
les employés postaux soumis & 'ancienne Loi sur
les postes® n’étaient pas des employés de Sa
Majesté et relevaient donc de la compétence du
Conseil malgré le paragraphe 109(4) [mod. par
S.C. 1972, chap. 18, art. 1]; dans I'un et I'autre
cas, le 1égislateur a défini les limites de la compé-
tence du Conseil et ce dernier ne peut changer
cette définition. Le paragraphe 13(6) est donc
vraiment une disposition de compétence et non pas
une simple directive, savoir que le Conseil doit
exercer ses pouvoirs d’une certaine fagon.

Cette conclusion est encore renforcée & mon avis
par le fait que le paragraphe 13(6) est intégré dans
la Loi sur la Société canadienne des postes. Bien
que ce paragraphe porte sur les relations de travail
donc sur une matiére qui reléve de la compétence
du Conseil, son application est tributaire de la
définition de P’expression «entrepreneur postal»
figurant a ’article 2. En fait, la décision du Con-
seil repose entiérement sur son interprétation de
cette définition, interprétation, qui & son tour,

i s’appuie sur ce qui, de I'avis du Conseil, est une

bonne interprétation d’autres parties de la Loi.

8La version anglaise précise que cest «notwithstanding»
(nonobstant) l'une quelconque des autres dispositions de la
partie V: cela s’entend clairement de ces dispositions qui attri-
buent compétence au Conseil et qui le protégent contre tout
contrdle.

?S.R.C. 1970, chap. P-14.
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Board’s “home territory”.'° In fact, the only other
place in the statute where the expression “mail
contractor” appears is section 38. That provision
deals with the civil liability of the Corporation for
loss or delay in the handling of the mail: a mail
contractor enjoys the same immunity as the Crown
and the Corporation from claims made by the
public but continues liable to the Corporation itself
for the performance of his obligations. The Board’s
finding that rural route couriers are not mail
contractors therefore has implications which go far
beyond the field of labour relations. It is difficult
to believe that Parliament intended to vest the
Board with the power to make unreviewable deci-
sions on such a matter.

Finally, there is the general context of the
Canada Post Corporation Act itself. 1 have
already indicated that one of the purposes of that
Act was to remove Post Office employees from the
jurisdiction of the Public Service Employment Act
and to transfer them to the Canada Labour Code.
This purpose emerges clearly from a reading of
section 13 and sections 67 through 71. To put the
matter in another way, one of the purposes of the
Act is to enlarge the jurisdiction of the Canada
Labour Relations Board by extending it to persons
who were formerly excluded from that jurisdiction
by section 109 of the Canada Labour Code. That
being so, it is difficult to say that subsection 13(6),
which serves to restrict the Board’s activities in a
part of the new field which the remainder of the
statute grants to it, is not itself jurisdictional in
nature.

From what precedes, it follows that I am of the
view that the proper test against which the Board’s
decision must be judged is correctness:

Once a question is classified as one of jurisdiction, and has
been the subject of a decision by an administrative tribunal, the
superior court exercising the superintending and reforming
power over that tribunal cannot, without itself refusing to
exercise its own jurisdiction, refrain from ruling on the correct-

10 Compare, for example, Re Service Employees Internation-
al Union, Local 204 and Broadway Manor Nursing Home et
al. and two other applications (1984), 48 O.R. (2d) 225
(C.A.); Ontario Secondary School Teachers’ Federation, Dis-
trict 14 and Board of Education of Borough of York and two
other applications, Re (1987), 35 D.L.R. (4th) 588 (Ont. Div.
Ct.).

Voild qui déborde nettement de sa «compétencen'°.
En fait, le seul autre passage ot figure I’expression
«entrepreneurs postaux» est 1’article 38. Cette dis-
position traite de la responsabilité civile de la
Société pour les pertes ou les retards dans le
traitement des envois: un entrepreneur postal jouit
de la méme immunité que la Couronne et la
Société 4 1'égard des réclamations du public, mais
il continue d’€tre responsable envers la Société
elle-méme dans I’exécution de son contrat d’entre-
prise. La conclusion du Conseil selon laquelle les
facteurs ruraux ne sont pas des entrepreneurs pos-
taux a donc des répercussions qui dépassent de
beaucoup le simple domaine des relations de tra-
vail. Il est difficile de croire que le législateur a
voulu investir le Conseil du pouvoir de rendre en la
matiére des décisions exemptes de contrdle.

En dernier lieu, il faut considérer le contexte
général de la Loi sur la Société canadienne des
postes lui-méme. J’ai déja dit que cette Loi visait
notamment a soustraire les employés des Postes au
régime de la Loi sur I'emploi dans la Fonction
publique et & les placer sous ’empire du Code
canadien du travail. Cette fin ressort clairement
de la lecture de I'article 13 et des articles 67 & 71.
Autrement dit, la Loi vise entre autres 4 étendre la
compétence du Conseil canadien des relations du
travail aux personnes qui n’y étaient pas assujetties
en vertu de Particle 109 du Code canadien du
travail. Aussi est-il difficile de dire que le paragra-
phe 13(6), qui sert & restreindre les activités du
Conseil dans une partie du nouveau domaine que
le reste de la Loi lui assigne, ne constitue pas
lui-méme une disposition de compétence.

En conséquence, je conclus que le critére a
appliquer pour juger la décision du Conseil est
P’exactitude:

Or une fois qu’une question est qualifiée de question de

compétence et a fait I'objet d’une décision par un tribunal
administratif, la cour supérieure chargée d’exercer le pouvoir

. de contrdle et de surveillance sur ce tribunal ne peut, sans

refuser elle-méme d’exercer sa propre compétence, s’abstenir de

10.Cf., Re Service Employees International Union, Local 204
and Broadway Manor Nursing Home et al. and two other
applications (1984), 48 O.R. (2d) 225 (C.A.); Ontario Secon-
dary School Teachers’ Federation, District 14 and Board of
Education of Borough of York and two other applications, Re
(1987), 35 D.L.R. (4th) 588 (C. div. Ont.).
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ness of that decision, or rule on it by means of an approximate
criterion.

(Syndicat des employés de production du Québec et de I'Aca-
die v. Canada Labour Relations Board, supra, at page 441.)

For my part, I confess that I have little difficul-
ty in concluding that the Board was wrong in
deciding that couriers were not mail contractors
within the meaning of the Canada Post Corpora-
tion Act.

It will be recalled that a mail contractor is
defined in the statute as one having a

2....
. contract . .. for the transmission of mail . ...

“Transmit” is defined as meaning
2. ...

. to send or convey from one place to another place by any
... means.

The Board purported to find ambiguity in these
statutory provisions such as to require it to embark
on an exercise of interpretation. The ambiguity
escapes me. The couriers convey mail from place
to place. They do so under contract. Therefore
they are mail contractors. It is difficult to imagine
how Parliament might have expressed itself in
clearer terms.

Be that as it may, the Board thought it proper to
examine a number of other places in the statute
where “transmit” and its derivatives are employed.
It concluded:

... that the word “transmit” is discreet (sic) and distinguish-
able from *‘collecting” and “delivering”.

Conceding that couriers collect and deliver mail,
the Board went on to find that their functions

... do not extend to the transmission of mail as that phrase is
used within the scope of the CPC Act.

Since it is clear from the description of the
couriers’ functions that they do, in fact, convey
mail in the course of their rounds, the Board’s
position seems to be that such conveyance is
excluded from the definition of “transmit” because
it is included in the functions of collection and
delivery:

We are satisfied that the principal function of couriers is the
collection and delivery of mail, whereas mail contractors are

statuer sur I'exactitude de cette décision ou statuer sur elle au
moyen d’un critére approximatif.

(Syndicat des employés de production du Québec et de I'Aca-
die c. Conseil canadien des relations du travail, susmentionné,
i la page 441).

Pour ma part, je conclus sans peine, je 'admets,
que le Conseil a eu tort de décider que les facteurs
ruraux n’étaient pas des entrepreneurs postaux au
sens de la Loi sur la Société canadienne des
postes.

Il convient de se rappeler qu’aux termes de la
loi, est entrepreneur postal la personne qui est
partie &

2. ...

. un contrat d’entreprise . . . pour la transmission des envois.

«Transmission», de son cdté, a pour définition:
2. ...
... Acheminement par tout moyen de transport . . .

Le Conseil aurait trouvé dans ces dispositions
1égislatives une ambiguité telle qu’il a di les inter-
préter. L’ambiguité m’échappe. Les facteurs
ruraux acheminent les envois d’un endroit a I’au-
tre. Ils le font en vertu d’un contrat. Ils sont donc
des entreprencurs postaux. Il est difficile d’imagi-
ner comment le 1égislateur aurait pu s’exprimer en
termes plus clairs.

Quoi qu’il en soit, le Conseil a jugé approprié
d’examiner d’autres dispositions de la loi ot figu-
rent le mot «transmission» et ses dérivés. Il a
conclu:

... que le mot «transmission» est différent et distinct du «rele-
vage» et de la «distribution».

Reconnaissant que les facteurs ruraux ramassent
et livrent le courrier, le Conseil a conclu en outre
que leurs fonctions

... ne s’étendent pas jusqu’a la transmission de courrier dans le
sens ol cela est entendu dans la loi.

Puisqu’il ressort de la description des fonctions
des facteurs ruraux qu’ils acheminent, en fait, le
courrier au cours de leurs tournées, il semble
qu’aux yeux du Conseil cet acheminement est
exclu de la définition de «transmission» parce qu’il
est inclus dans les fonctions de relevage et de
livraison:

Nous sommes convaincus que la fonction principale des fac-
teurs ruraux consiste a relever et a livrer les envois, tandis que
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another group of persons under contract involved in the convey-
ance and trucking of mail between cities.

In my opinion, the Board has misinterpreted the
provisions of the Canada Post Corporation Act.

In the first place, the statute gives no warrant
for the view that “transmission” of mail is a
discrete function, limited to the conveyance and
trucking of mail between cities and excluding any
action of conveying which is incidental to the
collection and delivery of mail. On the contrary,
the Act, in a number of places, employs “trans-
mit” as including the whole of the process of
sending matter by mail inclusive of both the act of
posting and that of delivery. This is consistent with
the very comprehensive definition which the stat-
ute gives to the word “transmit”. By way of exam-
ple, it is difficult to read paragraph 17(1)(g),
which allows for regulations for the free transmis-
sion of materials for the blind or those related
solely to the affairs of the Corporation, as envisag-
ing only the conveyance and trucking of mail
between cities. It is likewise for subsection 34(6),
which provides for regulations governing the trans-
mission of mail free of postage for the Governor
General and members of Parliament, and, more
specifically, subsection 34(3), which allows a
member to “transmit by post free of postage to his
constituents”.

It is also instructive to look at sections 14 and
15, dealing with the exclusive privilege of the
Corporation in *“collecting, transmitting and deliv-
ering letters”. Subsection 14(2) and paragraphs
15(1)(e), (g) and (i) all contain uses of the word
“transmit” or of its derivatives which are quite
inconsistent with the construction put upon it by
the Board.

Other parts of section 2, the definition section,
also produce anomalous results if the Board’s view
of the interpretation of “transmit” is correct.
Again by way of example, one may look at the
definitions of “mail conveyance” and “post office”:

2.

“mail conveyance” means any physical, electronic, optical or
other means used to transmit mail;

les entrepreneurs postaux sont un autre groupe de personnes
contractuelles qui s’occupent du transport, par camion ou autre,
des envois entre les villes.

Jestime que le Conseil a mal interprété les
dispositions de la Loi sur la Société canadienne
des postes.

En premier lieu, rien dans la Loi ne permet de
conclure que la «transmission» des envois est une
fonction distincte, limitée 4 ’acheminement et au
transport par camion des envois entre les villes et
excluant tout acte d’acheminement qui est acces-
soire au relevage et 4 la livraison du courrier. Au
contraire, le mot «transmission» s’entend, dans cer-
taines dispositions, de I’ensemble du processus
d’envoi d’articles par la poste, de la mise 4 la poste
a la livraison, ce qui correspond 4 la définition
compréhensive que la Loi lui donne. A titre
d’exemple, on ne saurait guére interpréter I’alinéa
17(1)g), qui autorise la transmission en franchise
des articles 4 'usage des aveugles ou de ceux qui se
rattachent exclusivement aux activités de la
Société, comme prévoyant seulement ’achemine-
ment et le transport par camion des envois entre
les villes. Il en est de méme du paragraphe 34(6),
qui prévoit I'adoption de réglements régissant la
transmission des envois en franchise pour le gou-
verneur général et les sénateurs et députés et, plus
particuliérement, du paragraphe 34(3), qui auto-
rise les députés a «transmettre en franchise 4 leurs
électeurs». ‘

Il convient également d’examiner les articles 14
et 15 qui prévoient le privilége exclusif de la
Société dans le «relevage et la transmission des
lettres et leur distribution». Le paragraphe 14(2) et
les sous-alinéas 15(1)e), g) et i) emploient tous le
mot «transmission» ou ses dérivés dans un sens tout
a fait incompatible avec linterprétation que le
Conseil en a donné.

D’autres parties de Plarticle 2, I'article portant
définition, donneraient également lieu 4 des ano-
malies si I'on souscrivait 4 linterprétation que
donne le Conseil du mot «transmission». Toujours &
titre d’exemple, on peut considérer la définition de
«mail conveyance» et de «bureaux de poste»:

2. ...

«bureaux de poste» Les locaux dont la Société autorise I'emploi
pour le dépdt, le relevage ou I'acceptation des objets, ou pour
le tri, la manutention, la transmission ou la distribution des
envois. La présente définition s’applique en outre au matériel
et aux installations dont la Société autorise I'emploi aux
méme fins.
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“post office” includes any place, receptacle, device or mail
conveyance authorized by the Corporation for the posting,
receipt, sortation, handling, transmission or delivery of mail;

Thus, in the English version of the Act, “post
office” includes a mail conveyance. The latter
term is defined in English but not in French. The
reason for this becomes clear enough on reading
the French definition of “bureaux de poste”,
which, unlike the English version, includes
“matériel” authorized by the Corporation for “le
relevage”, which, in its turn, is defined in French
but not in English. Now if, as the Board thought,
transmission of mail excludes collection, a vehicle
used for the collection of mail is not a mail convey-
ance and therefore not included within the defini-
tion of “post office” in the English version. The
same vehicle would, of course, be included in the
French language definition of “bureaux de poste”.
It is only by giving to “transmit” the full meaning
which the plain words of the definition section call
for that this curious paradox can be avoided.

I would add that, to the extent that it were
proper to view collection and delivery as being
distinct from transmission, the statute appears to
treat delivery, at least, as being not a process but
rather an action which takes place in a single
moment in time:

2. ...
(2) For the purposes of this Act,

(a) leaving mail at the place of residence or business of the
addressee thereof,

(b) depositing mail in a post office lock box or rural mail box
or any other receptacle or device provided for the receipt of
mail of the addressee, or

(¢) leaving mail with the addressee or his servant or agent or
with any other person who may reasonably be considered to
be authorized to receive mail by the addressee thereof,

according to the usual manner of delivering mail to that
addressee, is deemed to be delivery to the addressee.

Conveyance up to the moment of delivery would
seem, therefore, not to be part of delivery itself.

Quite apart from the alleged ambiguity of the
definition of “transmit”, the Board found another

o

o

~

oy

«mail conveyance» means any physical, electronic, optical or
other means used to transmit mail;

Ainsi donc, dans la version anglaise de la Loi,
«post offices comprend I’expression wnail con-
veyance». Cette expression est définie dans la ver-
sion anglaise et non dans la version francaise. Cela
se comprend quand on considére la définition fran-
gaise de «bureaux de poste» qui, 4 la différence de
la version anglaise, comprend le «matériel» autorisé
par la Société pour le «relevage» lequel, d son tour,
est défini dans la version francaise et non dans la
version anglaise. Or si, comme I’a estimé le Con-
seil, la transmission des envois exclut le relevage,
un véhicule utilisé pour le relevage des envois ne
constitue pas un wnail conveyance» et n’est donc
pas inclus dans la définition de «ost office» de la
version anglaise. Le méme véhicule serait, bien
entendu, inclus dans la définition francaise de
«bureaux de poste». C’est seulement en considérant
le mot «transmission» dans la plénitude que lui
donne le libellé sans équivoque de la définition
qu’on peut éviter ce curieux paradoxe.

J’aimerais ajouter que, si I’on devait considérer
le relevage et la distribution comme étant distincts
de la transmission, la Loi ne semble pas voir dans
la livraison au moins un élément du processus,
mais plut6t un acte instantané:

2....

(2) Pour I'application de la présente loi, le destinataire d’un
envoi est censé en avoir regu livraison si s’est effectuée, selon les
modalités de distribution habituellement appliquées & son
égard, 'une des opérations suivantes:

a) remise de I’envoi 4 son lieu de résidence ou de travail ou &
son établissement; g

b) remise de I’envoi dans sa boite postale, dans sa boite aux
lettres rurale ou en tout autre endroit affecté au méme usage;

¢) remise de I'envoi entre ses mains ou entre celles d’une
personne apparemment autorisée par lui 4 en recevoir livrai-
son, notamment un domestique ou un mandataire.

L’acheminement ne comprendrait donc pas la
livraison elle-méme.

A part I'ambiguité qu’il aurait trouvée dans la
définition de «transmission», le Conseil s’est fondé
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reason for holding that couriers are not mail con-
tractors. In the French language version of the
definition of the latter term, reference is made to
“un contrat d’entreprise”, which the Board cor-
rectly interpreted as being the equivalent of the
English “contract for services”. Having found that
mail couriers were, in fact, dependent contractors
and employees, the Board had no difficulty in
holding that they did not perform contracts for
services and therefore could not be mail contrac-
tors. Two comments seem to me to be adequate to
deal with this point.

First, the reasoning of the Board is circuitous.
Second, the whole of subsection 13(6) becomes
useless surplusage if its only purpose is to declare
not to be dependent contractors or employees per-
sons who could never be so in any event. It is, in
my view, evident that Parliament was looking to
the form of the contract when it used the expres-
sion “contrat d’entreprise” in the definition of
“entrepreneur postal”. Persons holding such con-
tracts for the transmission of mail are not to be
dependent contractors or employees even though
their contracts may place them in a position of
dependence such that they are, in law, assimilated
to persons having contracts of service.

One final matter calls for comment. The Board
had before it an extract from the proceedings of
the Parliamentary Committee which studied the
Canada Post Corporation Act prior to it becoming
law. The Minister responsible for the bill is report-
ed as explaining the purpose of subsection 13(6) in
the following terms:

There are a number of reasons. One of the big ones obviously is
that the override of the Canada Labour Code must continue in
this proposed Canada Post Corporation Act, because without
this override we believe the tendering system that exists pres-
ently would be destroyed. The present land mail service con-
tracts that we have are valued at about $90 million. If we were
to carry this to the extreme—and 1 do not want to exaggerate
the figure—the possibility of increased expenditures could be
doubled or even tripled.

Thirdly (sic), the rural mail contractors represent almost 69 per
cent of all land mail service contracts. Approximately 60 per
cent of these work fewer than four hours per day, therefore, if
we were to have these people pressing for unions the next step
would be for the union to press for equalization of work and

sur un autre motif pour décider que les facteurs
ruraux n’étaient pas des entrepreneurs postaux. La
définition francaise de cette derniére expression
fait état d’«un contrat d’entreprise» que le Conseil
a eu raison d’interpréter comme étant I’équivalent
de «contract for services». Ayant conclu que les
facteurs ruraux étaient, en fait, des entrepreneurs
et des employés dépendants, le Conseil pouvait
sans difficulté décider qu’ils n’étaient pas liés par
des contrats d’entreprise et ne sauraient donc étre
des entrepreneurs postaux. Deux remarques, il me
semble, suffisent pour régler cette question.

Premiérement, le raisonnement du Conseil est
artificiel. Deuxiémement, ’ensemble du paragra-
phe 13(6) devient redondant s’il vise uniquement 4
déclarer que ne sont pas des entrepreneurs ou
employés dépendants des personnes qui ne pour-
raient I’étre en tout cas. J'estime évident que le
législateur avait a4 l’esprit la forme du contrat
lorsqu’il a employé I’expression «contrat d’entre-
prise» dans la définition «d’entrepreneur postal».
Les personnes qui sont parties a4 des contrats de ce
genre pour la transmission des envois ne doivent
pas étre des entrepreneurs ou des employés dépen-
dants méme si leur contrat peut les mettre dans
une position de dépendance telle qu’elles sont, en
droit, assimilées & des personnes ayant un contrat
de travail.

Il reste une derniére question 4 examiner. Le
Conseil avait d sa disposition un extrait des délibé-
rations du comité parlementaire qui a examiné le
projet de la Loi sur la Société canadienne des
postes avant son adoption. Selon cet extrait le
ministre chargé du projet de loi a expliqué le but
du paragraphe 13(6) en ces termes:

Il y a plusieurs raisons: I'une des plus importantes est évidem-
ment que cette Loi proposée sur la Société Canadienne des
Postes doit avoir préséance sur le code canadien du travail, car
si cette Loi ne 'emportait pas sur le code canadien du travail,
nous croyons que le systéme d’appel de soumissions qui existe &
I'heure actuelle serait détruit. Le systéme actuel de contrats de
services pour le transport du courrier terrestre que nous avons a
I'heure actuelle représente & peu prés 90 millions de dollars, Si
nous devions pousser cette affaire jusqu’au bout, je ne voudrais
pas exagérer le chiffre, mais I'accroissement des dépenses qui
pourrait résulter de cet amendement pourrait étre le double ou
le triple du montant actuel.

En troisiéme lieu, les entrepreneurs transportant le courrier
rural font & peu prés 69 p. 100 de tout ce travail contractuel, et
60 p. 100 de ces entrepreneurs travaillent moins de quatre
heures par jour et, par conséquent, si 'on veut qu’ils se syndi-
quent, le syndicat insistera pour qu’ils soient employés 4 plein
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full-time employment with, obviously, the triple effect in terms
of escalation of costs. These are just a few of the reasons why I
think it would be risky at this time to change this clause. (at
pages 41:53 and 41:54).

The Board refused to consider this material,
citing Reference re Upper Churchill Water Rights
Reversion Act, [1984] 1 S.C.R. 297."

In view of the Board’s broad discretionary
powers regarding the sources of information it may
choose to rely on, I find it impossible to say that
the Board erred in not considering this material. I
do, however, find its attitude curious in the light of
other published decisions in which the Board has
relied heavily on just this sort of material as an aid
to the interpretation of the Canada Labour
Code.'*

For my part, while I do not consider the Minis-
ter’s statement to be conclusive nor even very
weighty, I do think it is of some help as providing a
part of the background to the enactment of subsec-
tion 13(6). I also find helpful the provisions of the
former Post Office Act dealing with mail contrac-
tors (subsection 2(1), ““postal employees”, and sec-
tions 22 to 35 inclusive). All this material serves to
throw light on the situation as it existed prior to
the passing of the Canada Post Corporation Act.
That situation, as is common ground here, was
that rural mail couriers were considered to be mail
contractors and not postal employees. I have
already indicated that I think the provisions of the
Canada Post Corporation Act are clear and are to
the same effect. That statute, far from altering the
position of the rural mail couriers, continued it
unchanged.

I would allow this section 28 application and set
aside the decision of the Board. Since the decision
dealt only with rural mail couriers and since they
are excluded from the Board’s jurisdiction, there is

"' The Board was also of the view that “the wording dis-
cussed during the course of the Committee deliberation was not
the wording of 13(6) as ultimately adopted”. The Board was
wrong: a reading of pp. 41:49 to 41:51 of the proceedings
makes it clear that the committee had before it a Government-
sponsored amendment to the original draft bill; this amendment
was adopted at p. 41:54 and now appears as subsection 13(6).

12Gee, for example, Re Freight Emergency Service Lid.
(1984), 55 di 172 (C.L.R.B.), at pp. 192-194.

temps, ce qui triplerait les frais. Voild quelques-unes des raisons
pour lesquelles je crois qu’il serait fort risqué pour l'instant de
modifier cet article. (aux pages 41:53 et 41:54).

Le Conseil a refusé de tenir compte de ce docu-
ment en invoquant Renvoi relatif a la Upper
Churchill Water Rights Reversion Act, [1984] 1
R.C.S. 297",

Etant donné le large pouvoir discrétionnaire du
Conseil concernant les sources d’information qu’il
peut choisir de considérer, je ne saurais dire qu’il a
commis une erreur en refusant de tenir compte de
ce document. Je trouve néanmoins son attitude
curieuse vu d’autres décisions publiées ou le Con-
seil s’est libéralement fondé sur ce genre de docu-
ment pour interpréter le Code canadien du
travail ‘2,

Pour ma part, bien que je ne considére pas la
déclaration du ministre comme étant concluante ni
méme trés importante, j’estime qu’elle est d’une
certaine utilité parce qu’elle fournit quelques con-
sidérations sous-jacentes 4 ’adoption du paragra-
phe 13(6). Je trouve également utiles les disposi-
tions de I'ancienne Loi sur les postes relatives aux
entrepreneurs postaux (paragraphe 2(1), «employé
de la poste» et les articles 22 4 35 inclusivement).
Tous ces documents éclairent la situation qui exis-
tait avant l'adoption de la Loi sur la Société
canadienne des postes. 11 est constant qu’a I’épo-
que, les facteurs ruraux étaient considérés comme
des entrepreneurs postaux et non pas des employés
de la poste. J’ai déjd conclu que les dispositions de
la Loi sur la Société canadienne des postes sont
claires et prévoient la méme chose. Cette Loi, loin
de changer la situation des facteurs ruraux, 'a
préservée telle quelle.

Jaccueillerais la demande fondée sur Particle 28
et j'annulerais la décision du Conseil. Puisque
cette décision portait uniquement sur les facteurs
ruraux et que ceux-ci ne relévent pas de la compé-

" Le Conseil était également d’avis que «. .. le libellé dont il
est question dans les libérations du comité n’est pas celui qui a
¢été adoptés. Le Conseil a eu tort: il ressort d’une lecture des p.
41:49 a 41:51 du compte rendu que le Conseil disposait d’un
amendement apporté par le gouvernement au projet de loi
initial; cet amendement a été adopté a la p. 41:54; il est devenu
le paragraphe 13(6) de la Loi.

12 Voir par exemple Re Freight Emergency Service Ltd.
(1984), 55 di 172 (C.C.R.T.), aux p. 192-194,
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nothing to refer back to the Board. The contention
of some of the parties to the effect that subsection
13(6) is contrary to the Charter of Rights
[Canadian Charter of Rights and Freedoms, being
Part 1 of the Constitution Act, 1982, Schedule B,
Canada Act 1982, 1982, c. 11 (U.K.)] was not
dealt with by the Board and was not argued before
us; since, as already stated, the Board does not
have jurisdiction to deal with mail contractors,
that issue will have to be urged in another forum.

L

The following are the reasons for judgment
rendered in English by

DESJIARDINS J. (concurring): Three issues were
before the Board:

(1) Whether rural route mail couriers are
employees within the meaning of subsection
107(1) of the Code;

(2) If the Board so finds, whether subsection 13(6)
of the Canada Post Corporation Act negates such
a finding; and

(3) In the event that the Board finds that subsec-
tion 13(6) acts as such a bar, whether it violates
the Canadian Charter of Rights and Freedoms.

The first two issues were intertwined for once
the Board had assessed the contractual relation-
ship between the rural route mail couriers and
Canada Post under subsection 107(1) of the
Canada Labour Code, it still had to decide wheth-
er these couriers were “mail contractors” under
section 2 of the Canada Post Corporation Act
since, under the terms of subsection 13(6) of the
Canada Post Corporation Act, a “mail contractor”
was ‘“deemed not to be a dependent contractor or
an employee within the meaning of those terms in
subsection 107(1) of that Act”.

In fact, the first two issues were two facets of
the same question, i.e. whether rural route mail
couriers were employees within the meaning of
subsection 107(1) of the Canada Labour Code.

tence du Conseil, il n’y a pas lieu de renvoyer
'affaire au Conseil. La prétention de certaines des
parties selon laquelle le paragraphe 13(6) va a
I’encontre de la Charte des droits [Charte cana-
dienne des droits et libertés, qui constitue la Partie
I de la Loi constitutionnelle de 1982, annexe B,
Loi de 1982 sur le Canada, 1982, chap. 11
(R.-U.)] n’a pas été considérée par le Conseil ni
n’a fait I'objet d’une argumentation devant nous;
puisque, ainsi qu’il a été dit déjd, le Conseil n’a pas
compétence pour statuer sur les entrepreneurs pos-
taux, cette question devra étre déférée 4 une autre
instance.

* k%

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

LE JUGE DESJARDINS (motifs concourants): Le
Conseil avait a trancher trois questions:

1) Les facteurs ruraux sont-ils des employés au
sens du paragraphe 107(1) du Code?

2) Si le Conseil en arrive 4 une conclusion affirma-
tive, le paragraphe 13(6) de la Loi sur la Société
canadienne des postes prohibe-t-il une telle
conclusion?

3) Si le Conseil estime que le paragraphe 13(6) a
une telle portée, y a-t-il contravention a la Charte
canadienne des droits et libertés?

Les deux premiéres questions étaient des ques-
tions interdépendantes car une fois que le Conseil
eut établi les rapports contractuels entre les fac-
teurs ruraux et Postes Canada sous le régime du
paragraphe 107(1) du Code canadien du travail, il
devait encore examiner la question de savoir si ces
facteurs étaient des «entrepreneurs postaux» au
sens de Varticle 2 de la Loi sur la Société cana-
dienne des postes puisque, aux termes du paragra-
phe 13(6) de la mé€me Loi, les «entrepreneurs

i postaux» sont «réputés n’étre ni des entrepreneurs

dépendants ni des employés ou travailleurs au sens
du paragraphe 107(1) du Coden.

En fait, les deux premiéres questions étaient

; deux facettes du méme point litigieux, savoir si les

facteurs ruraux étaient des employés au sens du
paragraphe 107(1) du Code canadien du travail.
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In the course of examining the first facet of the
question, the Board was within its field of expertise
and jurisdiction. When it came to deal with the
second facet of the question, the Board was
required to look outside its constituent legislation
sO as to give its interpretation to subsection 13(6)
of the Canada Post Corporation Act. In doing so,
the Board stepped outside of its area of expertise.
The matter became jurisdictional (Blanchard v.
Control Data Canada Ltd. et al., [1984] 2 S.C.R.
476, at page 491; 55 N.R. 194, at page 212;
Ontario Secondary School Teachers’ Federation,
District 14 and Board of Education of Borough of
York and two other applications, Re (1987), 35
D.L.R. (4th) 588 (Ont. Div. Ct.), at page 595).
From then on, the Board could not go wrong since
it cannot, by a wrong interpretation of a statute
upon which its jurisdiction depends, give itself a
jurisdiction it does not have. In such instance, the
concept of curial deference has no application.
(Syndicat des employés de production du Québec
et de I'Acadie v. Canada Labour Relations Board
et al., [1984] 2 S.C.R. 412, at pages 441-442; 14
D.L.R. (4th) 457, at pages 479-480). For the
reasons given by Hugessen J., the Board, in my
view, went wrong on its interpretation of subsec-
tion 13(6) of the Canada Post Corporation Act.

I therefore concur with the characterization and
reasons for judgment given by Hugessen J.

L’examen que le Conseil a fait de la premicre
facette de la question relevait de son expertise et
de sa compétence. En s’attaquant a la deuxiéme
facette de la question, le Conseil a dit déborder du
cadre de sa loi organique pour interpréter le para-
graphe 13(6) de la Loi sur la Société canadienne
des postes, ce qui fait qu’il est sorti de son champ
d’expertise. La question en est alors devenue une
de compétence (Blanchard c. Control Data
Canada Liée et autre, [1984] 2 R.C.S. 476, 4 la
page 491; 55 N.R. 194, i la p. 212; Ontario
Secondary School Teachers’ Federation, District
14 and Board of Education of Borough of York
and two other applications, Re (1987), 35 D.L.R.
(4th) 588 (C. div. Ont.), a la page 595). D¢s lors,
le Conseil n’était plus en droit de se tromper
puisqu’il ne saurait, par une interprétation erronée
d’une loi dont dépend sa compétence, s’attribuer
une compétence qu'il n’a pas. Dans ce cas, le
concept de déférence judiciaire ne s’applique pas.
(Syndicat des emp